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“Creio que é oportuno transmitir a impressao
que tenho sobre a situacio do mundo. A
complexidade crescente da vida moderna e o
ritmo alucinante do século XX encurralam o
homem em gigantescas instituicdes que o
ameacam por todas as formas, politica,
cientifica e economicamente. Comecamos a
sofrer como que um condicionamento da alma,
submetidos a san¢des e permissoes.

Essa matriz a que temos de nos amoldar
deve-se a caréncia de uma concep¢io cultural.
Entramos as cegas numa existéncia feia e
congestionada. Perdemos a nog¢do do belo. O
sentido do nosso viver esta sendo embotado
pela preocupac¢io do lucro, pelo poder e pelo
monopolio. E temos consentido que tais forcas
nos envolvam, sem nos dar conta das suas
conseqiiéncias nefastas.

Sem filosofia orientadora e sem o senso de
responsabilidade, a ciéncia entregou a politicos
e militares armas tao destruidoras que eles tém
nas maos o destino de todos os viventes sobre a
Terra.” (CHARLES S. CHAPLIN).



RESUMO

Vivemos num mundo cada vez mais complexo e dindmico em que hd uma relagao entre o
espaco global e o espaco municipal. Nesta relacdo, o global influencia o municipal que, ao
mesmo tempo, alimenta o global. No espago municipal, muitas vezes, ¢ preciso encontrar
respostas para as agdes que vém de fora. Neste contexto, o ator-prefeito, um dos atores do espago
municipal, tenta, na sua gestdo, influenciado ou ndo pelas agdes externas do espago municipal,
desenvolver estratégias politicas para implantar seu projeto de Governo. Estamos propondo que o
Orcamento Participativo pode ser uma estratégia de cooperacdo estabelecida entre Governo
municipal e populacdo, desta forma, trazendo beneficios para a populagdo, que acabaria sendo
um dos elementos de adesdo do Governo, logo, dando-lhe sustentacdo. O apoio da populagio
para com o Governo ¢ uma forma de garantir suas expectativas atendidas. Nesta parceria,
Governo ¢ populagdo formam uma co-gestdo. Tento como base de apoio a populagdo que
participa do Or¢amento Publico, esta adesdo pode ajudar para que o ator-prefeito possa ter em
seu favor a governabilidade no cenario do espagco municipal.

Palavras chave: Espaco Municipal, Governo, Or¢amento Participativo, Estratégia
Politica, Governabilidade.
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ABSTRACT

We live in a world which is more and more dynamic and complex every day, where there
is a relationship between the global space and the municipal space. In this relationship, the global
aspects influence the municipal, which feeds the global back. In the Municipal space, many
times, it is necessary to find answers to the foreign questions, that is, questions that come from
outside the municipal space.. In such a context, the mayor-actor , one of the actors of the
municipal space, tries , during his/her management, influenced or not by the external actions of
the municipal space, to develop strategic policies to implement his/her project of Government.
Our proposal is that the Participative Budget may be a strategy of collaboration established
between the Municipal Government and the city population, bringing benefits to the population,
which would become one of the Government adhesion elements, giving it support. The support
the population gives to the government is a way to guarantee their accomplished expectations. In
this partnership, government and population become a co-management. Having as a basis of
support the population who participate in the Public Budget, this adhesion may help the mayor-
actor to have the governance by his side in the scenery of the municipal space.

Key Words: Municipal Space; Government; Participative Budget; Strategic Policies, Governance
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INTRODUCAO

Atualmente, vivemos num mundo cada vez mais complexo, dindmico e desigual, onde
os efeitos de uma determinada agdo ultrapassam as fronteiras como se elas ndo existissem
mais. Por meio das tecnologias de ponta das telecomunicagdes, as informagdes se tornaram
instantaneas, ou seja, ficamos sabendo dos acontecimentos de qualquer parte do Planeta quase

em tempo real e, algumas vezes, € isso que acontece, dependendo da dimensao e importancia
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do fato. Foi o que aconteceu no ano de 2002, na copa do mundo de futebol, realizada na
Coréia do Sul e Japao, na qual o Brasil se consagrou pentacampedo. No dia 11 de setembro
de 2001, aconteceram os ataques terroristas aos Estados Unidos da América, abalando os
norte-americanos ¢ o mundo. Mas, entre o primeiro ¢ o segundo fato de notoriedade
internacional, apenas o segundo teve repercussdes na economia internacional, principalmente
nas mais fragilizadas. Dessa forma, alguns acontecimentos, por mais remotos que sejam,
acabam surtindo alguns efeitos em outras partes do mundo, eliminando assim as distancias
entre os lugares que os separavam. As informagdes permeiam praticamente todas as
sociedades atuais, mas os efeitos dos noticiarios ruins ndo abalam as economias de todos os
paises, somente de alguns, pelo menos a ponto de afetar toda a vida em sociedade de forma
direta ou indireta. Vejamos um exemplo que ocorreu na sociedade brasileira, no ano de 2002,
em relagdo ao aumento do preco do actcar. A explicagdo para o aumento foi logo
contextualizada, o dodlar aumentou ¢ o aglcar, como ¢ cotado em dolar, teve de ser
aumentado. Essa foi a explicagdo, mesmo que ndo justifique e ndo convenca. Portanto, ndo
importa que o agucar seja produzido aqui no Brasil e que, em certos lugares, o Pais esteja
cercado por um “mar” de cana-de-aglicar, como ¢ o caso da regido de Jaboticabal-SP; o que
importa, ¢ o funcionamento da economia internacional, que controla os pregos internos, mas,
ao mesmo tempo, ndo controla, por exemplo, os salarios na mesma medida adotada para o
agulcar, ou seja, ¢ uma via de mio Unica, favorecendo somente alguns.

Grande parte do noticidrio internacional resume-se a: tal pais estd em crise financeira,
tal pais sofreu um ataque terrorista, tal pais ndo pagou o que era para ser pago em relagdo a
sua divida externa, entre outras noticias. Logo, ha um batalhdo de pessoas explicando quais
deveriam ser as medidas que o Brasil necessita tomar para amenizar os efeitos internos diante
de cada uma destas situacdes. Muitas vezes, ndo conseguimos fazer a ligagdo entre o mundo ¢

nos ou entre nds ¢ o mundo. Mesmo sem saber qual ¢ de fato a ligacdo, a inica coisa que, na
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maioria das vezes, sabemos ¢ que grande parte das coisas ruins que sdo semeadas no mundo,
parte desta infeliz colheita acaba em nossos celeiros. Mas, ao mesmo tempo, o contrario nao ¢
verdadeiro. E muitas vezes alguns acabam colhendo bons frutos sem nada ter semeado.

Diante deste cenario de uma economia internacional de base financeira imprevisivel,
muitas vezes, a Unica preocupacao dos governantes ¢ em relacao a estabilidade economica. As
equipes sdo montadas, as politicas sdo tracadas e o enfoque do dia ¢ o mercado, ou seja, as
forcas econOmicas suplantaram as forgas politicas do Estado Nacional, atuando
simultaneamente em diversos locais do mundo. Isto ndo significa que o Estado esteja fraco,
apenas esta impotente para determinados assuntos de ordem social. Muita aten¢do para um
Unico assunto, o econdmico, acaba por faltar tempo para analisar-se os demais, os sociais,
mesmo que estes também ndo esperem. E o que acaba acontecendo na maioria das vezes. No
final da gestdo, como o grande enfoque foi apenas para um dos problemas existentes, o saldo
do Governo perante a populacdo acaba sendo negativo, ou seja, o capital politico foi quase
totalmente consumido para um unico fim.

Neste cenario da Sociedade Pluralista Moderna, as decisdes saem de todas as partes,
mas, a0 mesmo tempo, ndo saem de lugar algum. As distincias estdo cada vez mais curtas,
pelo menos em relacdo ao percurso no espago preenchido pela tecnologia, que,
simultaneamente, distancia aqueles que estdo proximos.

Além do aspecto econdmico verificado no ambito internacional com sua complexidade
e vivificado no espaco local, no atual cenario, a sociedade conta com varios centros de poder,
ou seja, além do Estado, outros atores também elaboram planos, tracam suas estratégias de
acordo com as opgdes e agem para alcancar seus objetivos, pelo menos nas sociedades
democraticas. Isto demonstra que muitas variaveis estdo além do poder politico do governante
para que possa controla-las, para permitir em seu beneficio a governabilidade. Diante deste

mundo complexo e cercado de incertezas, a Unica certeza € a incerteza. A sociedade brasileira,
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assim como as demais, ndo escapa desta realidade. E fazendo parte deste espago mais amplo
que entra em cena o espago menor, o municipio. A acdo de fora comanda o local, e cabe ao
local responder a agdo que vem de fora, ao mesmo tempo que a agdo de fora sai do local,
criando uma interdependéncia entre ambos. Nesta relagdo, o Governo municipal adota
estratégias para fazer o que € possivel de acordo com seus recursos, ou seja, mesmo que
muitas acdes estejam relacionadas além do espaco municipal, o Governo local age pelo menos
para tentar amenizar as conseqiiéncias de tais agoes.

O espago municipal ¢ o local onde de fato podemos visualizar as esculturas das
decisdes tomadas dentro e fora dele. Nele ¢ que convivemos com as outras pessoas e sentimos
as nossas emogdes. E de fato onde as coisas se materializam. E o que estd proximo das
pessoas, tornando-se o palco de todos os acontecimentos de qualquer natureza. Inclusive, a
vida em sociedade. As relagdes entre os homens e dos homens com a natureza sdo pensadas,
desenhadas e concretizadas nesse meio geografico. As manifestagdes da cultura humana atual
permeiam e integram este espago e, com isso, ganham forma e vida.

Essa visdo e os sentimentos frente o espaco municipal nos impulsionaram para
escolhé-lo como palco deste trabalho. Palco porque a intencdo é analisar como o local
responde ao geral, especificamente com a adocdo do Orgamento Participativo por parte do
ator-prefeito nesta dimensao espacial. Dessa forma, entendemos que esta a¢do ¢ uma resposta
de alguns governantes locais brasileiros para enfrentar a complexidade do mundo Moderno no
qual estdo inseridos.

A nossa preocupacdo e motivagdo para nos empenharmos nessa labuta, ¢ procurar
entender os motivos que levam os prefeitos municipais a adotarem o Orgamento Participativo
em seus mandatos. Em época de campanhas eleitorais, o Or¢amento Participativo ¢ colocado

no palanque como slogan ou como uma espécie de diferenciacdo entre um determinado
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candidato e outro, indicando, assim, que o conteido oferecido em forma de propaganda ¢ bom
ou, pelo menos, passa essa imagem para a populagao.

O discurso dos candidatos ¢ que o Orgamento Participativo ¢ importante para os
municipes porque faz com que suas necessidades locais sejam conhecidas e atendidas,
principalmente para aqueles que sempre foram esquecidos pelos governantes. No entanto,
qual seria a inten¢@o do candidato a prefeito em satisfazer as vontades da populacdo local?
Qual o objetivo de abrir canais de participacdo no Governo para a sociedade? As respostas
para esses questionamentos retratam a esséncia deste trabalho. A suposi¢do ¢ que, uma vez
eleito, o ator-prefeito, ao adotar esta pratica em seu Governo, estaria usando a disposi¢do da
sociedade civil para uma ag¢do cooperativa, tornando-se assim uma possivel estratégia de
Governo em que a mesma garantiria a sua governabilidade, podendo até aumenta-la.

A nossa dissertagao tomou esta dire¢do, no intuito de avangarmos na relacdo entre
Orgamento Participativo e Governabilidade. Optamos por este caminho uma vez que existe
uma farta literatura relatando as mais diversas experiéncias do Pais, apontando as falhas, os
avangos que o processo trouxe para a populagdo, principalmente a de baixa renda, além dos
beneficios da eficacia da gestdo publica por meio da transparéncia. Dessa forma, propomos
uma discussdo pouco comum a respeito do tema sem, no entanto, desqualificar o processo do
Or¢amento Participativo. De antemdo, reconhecemos a importancia das contribui¢cdes do
processo e estamos enfocando seu possivel lado estratégico.

A estratégia politica € vista como um meio para solucionar um problema de interacdo
cooperativa ou conflitiva entre dois ou mais atores, tendo como extremos a cooperacio € o
confronto. Com isto, a analise do Orcamento Participativo sera colocada mediante um
contexto maior, que € o jogo social, assim como o proprio sera considerado um jogo social em
escala menor, envolvendo os atores relacionados com o processo no ambito do espago

municipal. A nossa preocupacdo ¢ de analisar como o Orgamento Participativo pode
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contribuir para a governabilidade do ator-prefeito, ou seja, se contribui para que o ator-
prefeito possa controlar as variaveis do seu cenario politico e implantar seu projeto de
Governo.

A Prefeitura Municipal tem receitas e é preciso saber o que fazer com os parcos
recursos de que dispde, onde, quanto, quando, para quem, etc., determinada parte dos recursos
serdo canalizados para essa ou aquela obra. Existem leis que direcionam parte dos recursos
municipais para determinados fins, como o da educacdo, por exemplo. Mas, parte do
orgamento das prefeituras ¢ direcionado para obras pelos poderes Executivo e Legislativo.

O comum no Brasil ¢ que o or¢amento anual das prefeituras seja realizado somente
com a participa¢ao do poder Executivo (prefeito e secretarias) e com a apreciacdo da Camara
Municipal, que da seu aval ou elabora emendas. Assim, o orcamento ¢ fruto de uma equipe de
pessoas que podem facilmente direcionar as verbas municipais sem atender as necessidades
da maioria da populagdo, possibilitando desvios do dinheiro publico ou atendendo aos
interesses clientelistas.

Na década de oitenta, alguns prefeitos comecaram a implantar o Orgamento
Participativo no Brasil, que tem como inovagdo a participacdo da populacdo nas decisoes,
inaugurando um novo estilo de administracdo publica. O Orgamento Participativo ¢ uma
forma de democracia direta dentro de uma democracia representativa.

O fundamento para a participacdo da populagdo municipal no Or¢amento Participativo
talvez esteja no processo atual em que as instituicdes, como os partidos politicos, nao
conseguem mais representar com €xito os anseios dos individuos, associado a grande caréncia
material existente, principalmente nas periferias, e impulsionam parte da populacdo a ter
esperangas de ser atendida pelo Governo Municipal na condugao do processo. Por outro lado,
existe também, por parte da populagdo, o sentimento de exercer a cidadania e de participar na

construcdo de uma sociedade melhor.
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Para canalizar os esforgos diante da questdo levantada, é preciso delimitar e explorar
melhor o tema. Este sera analisado restritamente aos aspectos que apontam de forma direta ou
indiretamente de como o Orcamento Participativo contribui positivamente para o Governo
local. Este trabalho ¢é estritamente tedrico, ou seja, todos os exemplos da pratica dos
Orgamentos Participativos extraidos da realidade brasileira serviram para construir este
referencial, além, ¢ claro, da contribui¢do dos outros autores analisados que também
teorizaram o assunto. Preferimos construir um referencial tedrico para nao ficarmos presos a
um ou outro exemplo da realidade brasileira, apesar de consideramos relevante o estudo de
caso.

Diante dessa delimitagdo, a dissertacdo ficou estruturada da seguinte forma: No
primeiro capitulo, O Espaco Municipal, faremos uma andlise a respeito do Espaco
Geografico, mostrando sua evolugdo e suas concepcdes. ApoOs estas consideragoes,
relacionamos o espago municipal como sendo parte integrante de um espago maior. Como
espago e lugar estdo ligados, fizemos uma transi¢do do primeiro para o segundo. A base
espacial, constituida de relacdes de poder, delimita os territérios nos setores geograficos;
neste caso, analisamos o territorio com suas caracteristicas. O ator-prefeito atua na escala
municipal, e ndo estad isolado do mundo. Portanto, estd inserido no contexto da atual
Sociedade Pluralista Moderna, que foi caracterizada em sua complexidade. Diante de toda
esta complexidade, é que os atores, entre os quais o ator-prefeito, adotam estratégias para
poder controlar as variaveis pertinentes a sua esfera de poder. Por fim, neste capitulo, ainda
enfocamos a sociedade civil como um elemento intermediario entre o Estado ¢ as forgas
econdmicas, atuando decisivamente para controla-los sem, no entanto, querer sua
substituigao.

No segundo capitulo, O Orcamento Participativo, trataremos de caracterizar o jogo

social, ou seja, a vida em sociedade e sua complexidade. Relacionamos um dos aspectos do
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jogo social na escala nacional brasileira, que ¢ a participagdo da populagdo na gestdo publica
municipal. Para possibilitar a introducdo do Orgamento Participativo, foi trabalhado,
primeiramente, o Orcamento Publico. O Orcamento Participativo foi analisado de forma
teorica, sendo apresentadas suas caracteristicas basicas. Como estamos analisando o
Orgamento Participativo como possivel estratégia de cooperacao por parte do ator-prefeito,
salientamos que ele ndo ¢ a unica forma de participagdo existente no ambito do espaco
municipal. Para reforcar tal colocagdo, apresentamos uma analise de cinqiienta Leis Organicas
dos maiores municipios do Brasil, mostrando o que aparece de novidade, inclusive as formas
de participagdo da populagdo nestes locais.

No terceiro capitulo, Governabilidade e Orcamento Participativo, trataremos de
aprofundar teoricamente o tema da governabilidade, ressaltando sua complexidade e
dinamismo. Em seguida, abordamos a governabilidade em dimensdes espaciais diferentes. A
partir das experiéncias analisadas e de outras contribui¢des tedricas a respeito do Orgcamento
Participativo, relacionamos possiveis contribuigdes deste com a questdo da governabilidade
no ambito do espaco municipal.

Na parte final, apresentaremos as decorréncias, nas quais tratamos de apontar os
resultados colhidos nesta dissertacdo, ou seja, quais sdo os aspectos mais importantes que
caracterizam o Orcamento Participativo como possivel estratégia de cooperagdo. Dessa forma,
destacamos algumas caracteristicas importantes do Or¢amento Participativo e como elas
podem favorecer o exercicio da governabilidade por parte do Governo municipal. Para isto,
agrupamos tais contribui¢des em trés areas: econdmica, politica e gerencial, relacionando-as

com o exercicio da governabilidade, além de outras consideragoes.
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CAPITULO 1

ESPACO MUNICIPAL

“O espago convencionalmente representado no mapa ¢
continuo, isotropico e bidimensional. Mas o homem realmente
ndo se movimenta num espaco com essas propriedades. O
espago humano ¢ descontinuo, anisotropico e tridimensional, e
sofre mudangas em termos, principalmente, de tempo e custo
[...]” (LIVIA de OLVIVEIRA)

Neste capitulo, abordaremos o conceito de espaco, bem como sua evolugao, para situar
melhor o espaco municipal como palco da possivel agdo estratégica do Governo municipal ao
adotar o Orcamento Participativo. Com isto, enfocamos o espaco municipal como sendo parte
de um espago maior ¢ que guarda consigo caracteristicas que lhe sdo especificas. Abordamos

o Orgamento Participativo na sua dindmica espacial, que ¢ a base de toda a sua organizagao,
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ndo somente no ato de sua implantagdo, como também durante todo o processo do seu
desenvolvimento.

Como aponta Tuan (1983), espaco e lugar estdo ligados; dessa forma, focalizamos o
lugar no espago municipal com duas ocorréncias: primeira, 0 espago municipal como um
todo, sendo lugar; e segunda, o espago municipal sendo formado por diversos lugares. Ainda
com o enfoque no lugar, relacionamos a importancia deste com a divisdo do espaco municipal
em recortes espaciais destinados a formacdo dos setores geograficos do Orgamento
Participativo, que corresponde aos lugares de encontro da populag@o nos quais sdo realizadas
as escolhas das prioridades de cada setor geografico, tornando-se o coragdo da participagdo da
populagado, podendo ser ou ndo um aglutinador.

Na divisdo do espago municipal em setores geograficos, estes sdo marcados por
relacdes de poder entre os atores, caracterizando estes recortes espaciais em territorios. Como
nestes territorios atuam os atores, fizemos uma analise de quem so estes atores em escala
genérica e na escala do Orgamento Participativo, bem como o poder de atuacdo destes atores.
Como o Governo municipal ¢ um dos atores presentes e atuantes no espaco municipal,
abordamos quais seriam as dificuldades encontradas por ele no ambito da Sociedade Pluralista
Moderna e por que o Governo municipal necessita de elaborar estratégias diante de seus
problemas cotidianos, principalmente para os quase-estruturados. Por fim, analisamos a
sociedade civil como mediadora das for¢cas do Estado e do econdmico, com destaque para a

figura do cidadao.

Espaco Geografico

De acordo com Oliveira (1972, p. 5), o conhecimento geografico, seja cientifico, seja
vulgar, tem suas origens vinculadas ao espaco. A preocupacdo com o onde ¢ marcante na
historia do homem. Mas a sistematizacdo dos conhecimentos geograficos foi elaborada por

Eratdstenes que, segundo Oliveira (1972, p. 5, grifo da autora) “[...]foi o primeiro sabio grego
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a se chamar gedgrafo, e o primeiro a metodizar sobre localizacdo de lugares, com certa
precisdo.”

O espago, no periodo greco-romano, era abordado de forma absoluta, que tinha como
preocupacdo primeira a localizagdo e, em segundo plano, a descricdo de lugares. Na Idade
Média, o espago ganha outra explicagdo, a teologica. Assim, “[...] espacgo e luz se confundem
em um mesmo conceito, pois Deus, como espaco absoluto, se revela aos homens como luz”
(OLIVEIRA, 1972, p. 6).

Foi com a Expansdo Maritima, na Idade Moderna, que as questdes de localizacdo,
descri¢do e do onde sdo retomadas. Neste contexto, surge a necessidade de novas invengoes,
do aperfeicoamento dos instrumentos, das técnicas cartograficas, de localizacdo e
representacdo, possibilitando, desta forma, melhores descri¢des dos lugares por parte dos
geografos. A Geografia, neste periodo, passa a ter um novo enfoque, ou seja, a sua
preocupacdo nao ¢ mais a localizacdo absoluta dos lugares, e, sim a descrigdo destes com
explicagdes dos fatos.

Por influéncias da filosofia de Kant e da fisica de Newton, a Geografia ficou presa ao
espaco absoluto e ndo acompanhou as formulagdes da matematica a fim de explicar espacos
de dimensdes multiplas. Surgem, na primeira metade do Século XIX, concepgdes diferentes
de geometria com o intuito de analisar e organizar as relagdes espaciais. Sao elas: a geometria
euclidiana, a geometria lobachewskiana e a geometria riemanniana, que apresentam:

Se o absoluto ¢ ideal, a geometria é riemanniana; se o absoluto ¢ ideal,
mas se transforma em paralelas ideais, a geometria ¢ euclidiana; se o
absoluto ¢ real, a geometria é lobachewskiana [...] Na geometria de
Riemann, o espaco ¢ eliptico e a curvatura € constante e positiva; na
geometria de Lobachewsky, o espago é hiperbolico e a curvatura ¢ constante
e negativa; e na geometria de Euclides, o espago ¢ plano e a curvatura ¢
uniformemente zero (OLIVEIRA, 1972, p. 9).

Com as formulagdes de Einstein, o espago teve uma concepgdo relativa. De acordo
com Oliveira (1972, p. 10), “A teoria da relatividade envolve a fusdo da geometria e da

mecanica, onde as invariantes geométricas se referem tanto aos aspectos espaciais como aos
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temporais dos objetos.” Desta forma, a geometria de uma area ¢ determinada pela
distribuigdo dos objetos.

A idéia de espago deve envolver os seguintes aspectos: geométrico, que corresponde a
métrica do espago; cinematico, que se refere ao movimento em circunstancias
indeterminadas; ¢ dindmico, em que o movimento ocorre em situa¢des determinadas. Além
destes aspectos, outro elemento importante no conceito de espago, segundo Oliveira (1972, p.
13), ¢ o “[...] de tempo, assim como o de movimento, e consequentemente ao conceito de
processo.” Mas o conceito geografico de espago ndo fica restrito somente a estes aspectos; a
ele, deve incorporar-se a perspectiva psicoldgica, que permite a percepcao do espago por meio
de uma aprendizagem:

O que tudo indica, é que construimos um mapa mental ou cognitivo e
que necessitamos desenvolver as estruturas espaciais de nosso pensamento
para adquirir esquemas de agdo para a atividade espacial. E este mapa mental
que nos coloca em posi¢do de estabelecer, selecionar, analisar, classificar,
modelar, enfim, de operar sobre as situagcdes geograficas, estudando as
relagdes espaciais de maior significancia aos nossos propositos (OLIVEIRA,
1972, p. 17).

Nesta evolucdo do conceito de espaco, ele ndo ¢ mais tido como absoluto, e, sim,
como relativo, multidimensional e utiliza-se da geometria, que melhor atende aos objetivos do
gedgrafo, e ndo se elege uma com exclusividade.

Segundo Harvey (1980, p. 4-5), existem varias formas de abordar o espaco: absoluto,
relativo e relacional. Na abordagem absoluta, o espaco ¢ algo em si mesmo, tornando sua
existéncia independente da matéria. Ao tratar o espaco como relativo, este deve ser analisado
como o resultado da relag@o entre os objetos, sem os quais ndo existiria. No espaco relacional,
o espago “[...] como estando contido em objetos, no sentido de que um objeto existe somente
na medida em que contém e representa dentro de si proprio as relagdes com outros objetos”

(HARVEY, 1980, p. 5).
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De acordo com Harvey (1980, p. 14-37), toda teoria geral referente a cidade deve
conter, como algo relevante os processos sociais & forma espacial que a mesma possui. Para
que isto seja possivel, € preciso integrar duas concepgdes diferentes: a imaginacdo sociologica
e a consciéncia espacial ou imaginagdo geografica. A imaginacdo sociologica refere-se ao
relacionamento do individuo em seu meio social, seu tempo historico, suas experiéncias, suas
possibilidades em relacdo ao seu contexto social. A consciéncia espacial capacita o individuo
“[...] a reconhecer o papel do espago ¢ do lugar em sua propria biografia; a relacionar-se aos
espacos que ele v€ ao seu redor, e a reconhecer como as transagdes entre individuos e entre as
organizagOes sdo afetadas pelo espaco que os separa” (HARVEY, 1980, p. 23). O autor sugere
que, se quisermos entender a forma espacial, temos primeiramente de analisar suas qualidades
simbdlicas, ou seja, temos de avaliar o significado que as pessoas ddao aos sinais e simbolos
presentes no espaco. Isso significa decifrar a mensagem que as pessoas recebem do seu
espaco socialmente estabelecido. Dessa forma, o autor complementa que:

O espago social, por isso, ¢ tomado com um complexo de sentimentos e
imagens individuais sobre ele e de reagdes dirigidas ao simbolismo espacial
que cerca esses individuos. Cada pessoa, parece, vive em sua propria teia,
construida pessoalmente por relacionamentos espaciais, contida, por assim
dizer, em seu proprio sistema geométrico. Tudo isso conduziria a uma
pintura depressiva do ponto de vista analitico, se ndo fosse verdade o fato de
que os grupos de pessoas parecem identificar, substancialmente, imagens
similares a respeito do espago que os circundam, e parecem também
desenvolver modos similares de significado de juizo e comportamentos no
espaco (HARVEY, 1980, p. 23).

Em virtude dos sentimentos adquiridos e das experiéncias ocorridas no ambiente
construido, sabe-se que o espago social € algo complexo.

Outra contribui¢ao ¢ de Santos (1997, p. 1-6) que considera o espaco como instancia
da sociedade. Assim, o espago esta presente na: economia, no politico-institucional e no
cultural-ideolégico, e estas categorias estdo no espago. Assim, a esséncia do espago ¢ social.
O espago ¢ formado pelos objetos geograficos, sejam eles naturais ou construidos, ¢ mais a

sociedade, ou seja, deve ser considerado no seu todo. O espago possui elementos, que sao:
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1) os homens, na condi¢do de produtores ou de consumidores; 2) as firmas, responsaveis
pela producao de bens, servigos e idéias; 3) as institui¢des, que promovem as normas, ordens
e legitimacdes; 4) o meio ecolégico, formando a base fisica de toda a producdo por meio do
trabalho humano, com seus complexos territoriais, ¢ 5) as infra-estruturas, que
correspondem a todo tipo de materializagdo como resultado do trabalho humano, como: casas,
plantagdes, etc. Tais fungdes especificadas de cada elemento ndo sdo fixas, significando que
determinados elementos podem desempenhar fungdes que estariam mais ligadas a outros
elementos, como, por exemplo, o caso das transnacionais que, além de atuarem nas suas
funcdes, muitas vezes, produzem normas sociais, concorrendo com as institui¢des e com o
proprio Estado. Este ultimo, também, exerce outras fungdes quando produz bens e servigos.
De forma geral, isto significa que os elementos do espago realizam trocas de fungdes e que
um elemento pode ser reduzido a outro a fim de exercer a sua funcdo, ou seja, sdo redutiveis
uns aos outros. Isto faz com que as relagdes entre os elementos fiquem mais intimas e mais
extensas, exigindo uma analise espacial na sua totalidade. Para isto, é preciso realizar o estudo
das interacdes entre os elementos do espaco.

Com base nos fundamentos do espago descritos por Santos (1997) anteriormente e
com a colocagdo de Oliveira (1993, p. 371), de que o municipio é uma “circunscri¢do
administrativa, em que se exerce a jurisdi¢do de uma vereanca; subdivisdo administrativa de
um Estado ou Territorio,” podemos colocar que o espaco municipal € um espago menor de um
espago maior com 0s seus objetos geograficos, mais a sociedade que o constitui. O espago
municipal é formado pelos seus elementos especificos, ou seja, cada qual apresenta uma
combinagdo que lhe ¢ particular em relagdo aos homens, as firmas, as institui¢des, ao meio
ecologico e as infra-estruturas que, por sua vez, proporcionardo resultados diferentes no

arranjo espacial.



25

De acordo com Santos (1997, p. 7-14), por meio do estudo das interagdes, podemos ter
0 espaco ¢ a sociedade como um todo. Isto ¢ permitido pelo fato de que as acdes sdo
interdependentes e produtos do processo social e ndo de forma isoladas. Por outro lado, a
analise dos elementos do espago sé ¢ valida quando considerada a sua dimensdo atual. Este

cuidado ¢ importante porque:

O que nos interessa € o fato de que a cada momento historico cada
elemento muda seu papel e a sua posi¢do no sistema temporal e no sistema
espacial e, a cada momento, o valor de cada qual deve ser tomado da sua
relacdo com os demais elementos e com o todo (SANTOS, 1997, p. 9).

Isso significa que os elementos do espaco sdo varidveis qualitativa e quantitativamente
de acordo com o decorrer da histéria, ou seja, mudam o seu valor. A valorizacdo de cada
varidvel ¢ especifica em relacdo ao lugar em que esta situada. Assim, variaveis semelhantes,
situadas em lugares diferentes, proporcionardo resultados diferentes. Esse dinamismo
exercido nas varidveis faz com que cada elemento do espago permaneca com 0 mesmo nome,
mas seu conteudo ¢ modificado constantemente. De acordo com Santos (1997, p.11), “O valor
da variavel ndo ¢ fungio dela propria, mas do seu papel no interior de um conjunto. Quando
este muda de significagdo, de conteudo, de regras ou leis, também muda o valor de cada
variavel.” Isto significa que somente por meio do contexto é possivel valorizar de forma
correta cada parte e identificar o todo. Por outro lado, os elementos do espagco ndo podem ser
considerados em sua totalidade, como generalizacdo, devido as diferencas existentes entre
eles, e isso requisita um estudo que deve levar em conta estas diferengas para que se conheca
as diferentes fungdes que exercem no espago.

Considerando cada época, ¢ correto colocar que os elementos do espago sdo
conduzidos por uma tecnologia do momento, combinando componentes de capital e trabalho.
Por sua vez, as técnicas acompanham este dinamismo, ou seja, sdo variaveis mudando com o

decorrer do tempo, mesmo que permanegam com as mesmas fungdes, ndo continuardo com a
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mesma eficiéncia. Assim, os elementos do espago sdo dotados de idade, quer dizer, eles
apresentam idades diferentes de acordo com as técnicas e do capital empregados no tempo e
no espago.

Os elementos do espaco estdo ligados entre si por uma organizagdo, que pode ser local
ou ter outras dimensdes em termos de escala espacial. As normas que regulamentam as
relacdes de cada variavel com as outras variaveis, dentro e fora dos limites de uma area, ¢ que
permitem definir uma organizacdo. Dessa forma:

A organizagdo existe, exatamente, para prolongar a vigéncia de uma
dada fungdo, de maneira a lhe atribuir uma continuidade e regularidade que
sejam favoraveis aos detentores do controle da organizacdo. Isso se da
através de diversos instrumentos de efeito compensatorio que, em face da
evolugdo propria dos conjuntos locais de variaveis, exercem um papel de
regulador, de modo a privilegiar um certo numero de agentes sociais
(SANTOS, 1997, p. 13).

Quando a economia se torna complexa, € que as relagcdes entre as variaveis acontecem
em varias escalas espaciais. Com isto, praticamente, independentemente do tamanho, todos os
lugares realizam atualmente relacdes com outros lugares, seja de forma direta, seja
indiretamente. Isto permite que centros distantes controlem as func¢des locais, parcial ou
totalmente.

Para que uma analise do espago seja eficiente, € preciso relacionar os elementos ou
variaveis do espago, caso contrario, a analise permanecera na abstracao. Por meio das relagoes
de qualidades e atributos que ocorrem entre os elementos, relagdes generalizadas, € que eles
formam um Sistema. Este, por sua vez, esta subordinado ao modo de producdo dominante nas
suas variacdes espaciais. O Sistema, por sua vez, pode ser identificado em niveis
diferenciados, ou seja, em escala local, ele reproduz-se em um sistema menor, formando um
subespaco, mas este, apesar do seu dinamismo, especificidades ou subdivisdes, esta ligado ao
espaco maior que o envolve. Assim, cada nivel menor ¢ um elemento do sistema, como ele

proprio € um sistema.
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Considerando o municipio um espago menor de um espaco maior, entdo podemos
propor, a partir das colocagdes de Santos (1997) em relacdo aos niveis do sistema, que o
espaco municipal ¢ um subsistema de um sistema maior, que também forma um sistema, que,
por sua vez, pode ser dividido em outros subsistemas.

Segundo Santos (1997, p. 15-17), as variaveis possuem um valor em relagdo as suas
proprias caracteristicas e outro valor em fun¢do das caracteristicas do sistema ao qual
pertence. Entdo, “[...] o espago € um sistema complexo, um sistema de estruturas, submetido
em sua evolugdo a evolugdo das suas proprias estruturas” (SANTOS, 1997, p. 16). Isto indica
que o espago ndo € estatico, ou seja, esta sempre evoluindo devido aos resultados das agdes:
externas ¢ internas. As estruturas do espago sdo simples quando sdo formadas por estruturas
da mesma classe, neste caso, possuem entre si lagos hierarquicos. E s@o estruturas complexas
quando sdo formadas por estruturas de classes diferentes, assim, estabelecem lacos
relacionais. “A realidade social, tanto quanto o espago, resulta da interagdo entre todas essas
estruturas” (SANTOS, 1997, p. 17).

A evolucdo das estruturas e dos sistemas espaciais ocorrem de trés formas, sendo uma
acdo externa, responsavel pela alteracdes vindas de fora, e outras duas acdes internas, uma
refere-se ao intercAmbio entre os subsistemas, contribuindo para uma evolu¢do interna do
conjunto, e a outra trata-se da evoluc@o especifica de cada parte do sistema.

Diante desta evolucdo dos sistemas, podemos considerar que o espago municipal,
assim como as demais estruturas, esta sujeito as modificagdes por uma agdo externa e pelas
outras duas acdes internas. Estamos admitindo com isto que o espago municipal, como foi
definido, ou seja, fazendo parte de um sistema, sendo também um sistema e subdividido em
subsistemas, ndo ¢ imune as agdes que vém de fora, combinadas com o seu dinamismo
particular. O espago municipal, fazendo parte destas estruturas espaciais, com suas

particularidades de subsistema e também como sistema, ¢ vivificado e percebido por
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diferentes pessoas no dia-a-dia, e com isso, é concebido como lugar, do qual trataremos a

seguir.

Municipio: do Espaco ao Lugar

O espago, na experiéncia, segundo Tuan (1983, p. 6), geralmente ganha significado de
lugar. Mas cada um possui o seu significado em que o espaco ¢ considerado mais abstrato do
que o lugar. Entdo, o autor coloca: “O que comeca como espago indiferenciado transforma-se
em lugar a medida que o conhecemos melhor ¢ o dotamos de valor.” Por isso, a idéia de
espaco nao pode ser definida sem a idéia de lugar e vice-versa. E acrescenta: “[...] se
pensamos no espaco como algo que permite movimento, entdo lugar € pausa; cada pausa no
movimento torna possivel que localizagdo se transforme em lugar” (TUAN, 1983, p. 6).

De acordo com Tuan (1983, p. 13-15), a cinestesia, a visdo e o tato permitem que as
pessoas possam ter sentimentos intensos pelo espago e suas caracteristicas. O espaco vivido ¢
adquirido pelas pessoas por meio da visdo, mas a experiéncia ¢ indispensavel nesta relagdo
dos objetos com o espago. Assim, o lugar “[...] é uma classe especial de objeto. E uma
concregao de valor, embora nao seja uma coisa valiosa, que possa ser facilmente manipulada
ou levada de um lado para outro; ¢ um objeto no qual se pode morar” (TUAN, 1983, p. 14).
Por outro lado, o espaco, permite-nos o movimento que pode ser atraido ou repelido pelos
objetos e lugares. Desta forma, o espago: “[...] pode ser experienciado de varias maneiras:
como a localizagdo relativa de objetos ou lugares, como as distancias e extensdes que separam
ou ligam os lugares, e — mais abstratamente — como a area definida por uma rede de lugares”
(TUAN, 1983, p. 14).

Como aponta Tuan (1983, p. 32-61), a formacao do lugar para a crianga ¢ gradativo,
sendo a mde este primeiro lugar, posteriormente os objetos e localidades. A ampliagdo do
horizonte geografico de uma crianga ndo se da necessariamente de forma ordenada, ou seja,

alguns lugares podem nao entrar de inicio neste processo e serem depois retomados.
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As pessoas em geral possuem pela terra natal uma posigdo especial, o lugar central ou
o centro do mundo. O espaco aberto ¢ sinal de liberdade, mas também de perigo. Por outro
lado, o “[...] espaco fechado e humanizado ¢ lugar. Comparado com o espago, o lugar ¢ um
centro calmo de valores estabelecidos. Os seres humanos necessitam de espaco e de lugar”
(TUAN, 1983, p. 61).

A partir desta relacdo entre espago e lugar, colocada por Tuan (1983), podemos
considerar o municipio ora como espaco, ora como lugar ou lugares. Como espago porque ele
permite 0 movimento no seu interior. Como lugar porque as pessoas nutrem sentimentos e
valores especiais por determinados municipios, seja por ser o lugar do seu nascimento, seja
por ser sua morada, seja qualquer outro motivo. Neste caso, quando estamos viajando para
outras localidades e retornamos para o “nosso” municipio, este ganha o aspecto de lugar que
certamente sera diferente das consideragdes que vamos ter de outros municipios. Por sua vez,
no dia-a-dia, para as pessoas, este espago municipal ¢ muito amplo e constituido de muitos
lugares. Tais lugares sdo, de fato, diferentes para as outras pessoas que moram neste espaco
municipal e aos quais sdo atribuidos valores diferentes. Desta forma ¢ que abordamos o
municipio como lugar, ou seja, ele, relacionado com os espagos maiores e que particularmente
para alguém se tornarda uma parada, e lugares porque, no interior de sua grandeza espacial,
mesmo que seja pequeno para efeitos comparativos, sdo vivificados pontualmente; neste caso,
constituem-se em diversos lugares diferentes para pessoas diferentes com todas as suas
especificidades.

De acordo com Tuan (1983, p. 76-89), o conhecimento espacial s6 ocorre depois que a
crianca desenvolveu, de forma lenta, sua habilidade espacial. Somente com o desempenho
corporal € que a mente pode realizar as relagdes espaciais. Mas, quando a mente inicia este
processo, ela vai além da experiéncia direta, ou seja, consegue realizar grandes e complexos

esquemas espaciais. Com isto:
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A habilidade espacial se transforma em conhecimento espacial quando
podem ser intuidos os movimentos e as mudancgas de localizagdo. Andar ¢
uma habilidade mas, se eu puder me “ver” andando e se eu puder conservar
esta imagem em minha mente que me permita analisar como me movo € que
caminho estou seguindo, entdo eu também tenho conhecimento (TUAN,
1983, p. 77).

Em termos de subsisténcia, a habilidade espacial ¢ mais importante do que o
conhecimento espacial. Existe uma certa relacdo entre uma e outra, mesmo a habilidade
espacial precedendo o conhecimento espacial;, este Ultimo pode ser aprimorado pelas
experiéncias sensoriais ¢ cinestésicas e, por outro lado, a habilidade espacial ¢ aumentada com
o conhecimento espacial.

A orientagdo ndo ¢é inata aos seres humanos, mas esta pode ser desenvolvida como
habilidade. Por sua vez, a habilidade e o conhecimento espaciais sdo diferentes entre os
grupos humanos, cada qual com suas particularidades.

De acordo com Tuan (1983, p. 151), a experiéncia ocorre com os objetos que definem
0 espago. Por isso, a crianga amplia seu espago no momento em que reconhece mais objetos e
lugares permanentes. Quando o espago adquire definicdo e significado, este obtém a
singularidade de lugar.

O lugar, por sua vez, existe em diferentes escalas. Segundo Tuan (1983, p. 165), em
um “[...] extremo, uma poltrona preferida ¢ um lugar; em outro extremo, toda a terra. A patria
¢ um tipo importante de lugar em escala média.”

Com base nos fundamentos de espago ¢ de lugar de acordo com Tuan (1983),
podemos propor que o Orgamento Participativo opera no espago municipal, sendo este,
dividido em recortes, que sdo os setores em que a populacdo se reune e toma decisdes. Por
outro lado, a dimensao espacial do Or¢amento Participativo no municipio, com todas as suas
caracteristicas e especificidades, ndo pode certamente ser identificada e dotada de valor e
significado de forma igual para as pessoas. E somente por meio das experiéncias com a

participacdo que cada pessoa ou grupo dotara estes recortes espaciais como lugar; caso
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contrario, serdo apenas espacos menores do municipio onde ocorrem as reunides € que, no
maximo, permitem movimentos. Isto significa que, quando a administragdo municipal for
realizar a divisdo do municipio, ¢ importante, além dos aspectos de locomoc¢ao, considerar o
bairro como identidade de lugar para as pessoas. Assim, o lugar de morada cede espago para a
realizagdo dos encontros das pessoas € que pode tornar-se um novo lugar dentro do antigo.
Quando ndo se leva em conta o lugar das pessoas para a realizacdo da divisdo em setores,
além de outros aspectos inerentes, podem ocorrer fracassos nesta organizagdo com baixo
indice de participagdo das pessoas que ndo pertencem a este lugar, pelo fato de que podem ser
repelidas pelo mesmo por diferentes motivos. Por outro lado, o Or¢amento Participativo, além
dos recortes espaciais identificados como setores geograficos, que, por sua vez, podem ser
dotados de valor e significado e constituir uma parada no espacgo, ou seja, lugares, pode
também, na escala do espago municipal, ser identificado como lugar, devido aos valores e
significados que o mesmo adquiriu do lugar que passa a ser confundido com o mesmo, como,
por exemplo: pensar em experiéncia com o Or¢amento Participativo no Brasil, ndo tem como
ndo se lembrar dos éxitos obtidos na cidade de Porto Alegre; logo, este lugar valorizou e
muito tal experiéncia, quando pensamos em um e em seguida pensamos no outro, tornaram-
se vinculados e complementares. Os modelos tedricos de Orcamento Participativo de uma
localidade para outra quase nao possuem diferencas no papel, mas ao considerar na pratica
experimentada pela populacdo do lugar, ai as coisas podem ser completamente diferentes.
Portanto, sem duvida alguma ¢ a forma de lidar com a novidade que fara a diferenca nos
resultados, ou seja, o lugar ¢ que modela e refina o que veio de fora, de acordo com a
valorizacdo dada pelas pessoas; dai, podemos comparar modelos tedricos tdo proximos com
resultados tdo distantes entre lugares diferentes.

Atualmente, o Orcamento Participativo predomina no espaco municipal, e comeca a

surgir no ambito estadual. Um dos elementos-chave para a implantagdo ¢ o bom
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funcionamento no processo de participacdo da populagdo no orcamento municipal € a
dimensdo espacial. E a partir dela que se pautam muitas etapas comandadas ou ndo pelo
Governo municipal. Como aborda Souza (2000a, p. 44-47), a organizagdo do Orgamento
Participativo possui um forte componente espacial no que se refere ao condicionamento da
populagao pelo seu local de moradia ou pelo agregado de bairros para, posteriormente, ocorrer
a escolha dos delegados e a lista de prioridades. E o autor acrescenta que:

Os orcamentos participativos combinam, de modo diferenciado, uma
dimensdo espacial com uma dimensdo “setorial.” A dindmica basica e
originaria privilegia a dimensdo espacial na organiza¢ao do processo, em que
o municipio ¢ dividido em setores geograficos [...], 0s quais sdo os recortes
espaciais que servem de referéncia para a mobilizagdo da populagdo e o
processo de eleigdo de prioridades e escolha dos delegados que representaréo
diretamente a populagdo junto a Prefeitura (SOUZA, 2000a, p. 47).

O espaco municipal, dividido em setores, ¢ composto de relagdes de poder entre os

atores, definindo territérios, aspectos que trataremos a seguir.

Do Espaco ao Territorio: Atores

O espaco municipal ou os seus recortes, os setores geograficos, podem, em dimensdes
e em relagdes diferentes, ser definidos como territorios. O espaco municipal pode ser definido
como territorio a partir das relagdes de poder existentes com os atores que possuem sua esfera
de agdo além dos limites municipais. Como exemplos, podemos citar as empresas que
territorializam estes espacos para seus fins econdmicos ¢ pelos Governos municipais numa
relacdo com outros municipios ou com outros atores. O espago municipal também pode ser
definido como territorios, que estdo delimitados pelas relagdes de poder que ocorrem nos
recortes espaciais. Como exemplo, podemos citar o Orgamento Participativo.

O territorio aqui abordado esta de acordo com Souza (2000b, p. 78, grifo do autor) que
éum “[...] espaco definido e delimitado por e a partir de relagdes de poder.” Segundo Souza
(2000b, p. 81-87), quando se pensa em territorio, geralmente nos lembramos do “territdrio

nacional” e do seu gestor, que ¢ o Estado. Mas os territorios existem em diversas escalas
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espaciais e temporais ¢ podem apresentar existéncias diferenciadas: permanente, periddica e
ciclica. Na escala espacial, podem ser construidos e desconstruidos desde uma rua até ao nivel
internacional. Na escala temporal, podem ser construidos e desconstruidos desde dias até
séculos. Portanto, admite-se a existéncia de territorios além do dominio do Estado.

De acordo com Souza (2000b, p. 87-94), podemos encontrar nas grandes metropoles
modernas, exemplos interessantes de territorialidades flexiveis, como os territorios da
prostitui¢do feminina ou masculina que ocupam determinadas areas somente a noite, enquanto
durante o dia, 0 mesmo local tem outra ocupacdo humana totalmente diferente. Neste caso, ha
uma alternancia de territorializagcdo na escala temporal entre dia e noite, e a escala espacial
ndo ¢ algo fixo, possuindo limites instaveis. Considerando a flexibilidade dos limites
territoriais, as gangues de rua apresentam territorialidades semelhantes a da prostituicao.
Enfim, existem varios tipos de grupos que territorializam espagos diversos de forma continua
ou de forma descontinua.

Nas relagdes sociais, o poder esta sempre presente; por sua vez, o territorio esta
presente em toda a espacialidade social da qual o homem se faz atuante. Mas ¢ preciso
salientar que o “[...] territério ndo € o substrato, o espaco social em si, mas sim um campo de
forcas, as relagdes de poder espacialmente delimitadas e operando, destarte, sobre um
substrato referencial” (SOUZA, 2000b, p. 97, grifo do autor). Com isto, ndo se nega a
influéncia que a organizagao espacial pode ter no exercicio do poder.

Para a implantagdo do Orgamento Participativo num determinado municipio, € preciso
realizar a divisdo deste em setores geograficos, chamados de recortes espaciais. Segundo
Souza (2000a, p. 47, grifo do autor) tais “[...] recortes expressam poder, definem fronteiras,
condicionam e orientam a participagdo; eles definem zerritorios.”

Portanto, o Orcamento Participativo possui como processo de participacdo da

populacdo municipal, para efeitos de organizagao ¢ melhor funcionamento, uma dimensao
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espacial, que precisa levar em conta outro aspecto importante, que ¢ o lugar, sendo algo
marcante ¢ indispensavel como referéncia e identidade para as pessoas que participam com
suas opcdes e decisdes. Como ndo poderia deixar de ser, tais decisdes requerem antes,
medi¢des de for¢as que ocorrem nestes recortes espaciais, determinando desta forma a
territorializagdo destes espagos com a presenca de diversos atores. Para avangarmos na analise
das acdes do Governo municipal e de outros atores no arranjo do espago, precisamos
trabalhar um pouco mais o conceito de ator e das relagdes de poder, sem os quais ndo havera
acoes e dominios no espaco, definindo-o como territério na organizacdo do espago municipal.

De acordo com Matus (1996b, p. 203-205), ndo existe sistema social sem atores. Os
atores realizam avalia¢des situacionais, elaboram planos, sdo criativos ¢ possuem objetivos
para mudar o futuro. Nas palavras do autor, sdo:

[...] os motores da mudanga, aqueles que declaram as insatisfagdes, que
processam ou ignoram as teorias para entender a realidade em que vivem;
acumulam vontade, valores, preconceitos, ideologias, poder de mudanca e
incapacidades, criam visdes diferenciadas, como se usassem oculos que os
fazem ver a realidade com lentes de diferentes cores e graus; rebelam-se
contra o evitavel e geram conflito; lutam pelo poder e governam no ambito
particular de seus dominios. Sdo portadores e , as vezes, criadores de idéias

(MATUS, 1996b, p. 203).
Em geral, o ator ¢ formado por um grupo de pessoas que pertencem a uma organizagao
e raramente sera apenas uma pessoa. Grupo ou pessoa terd de preencher algumas exigéncias,
tais como: sua agdo ¢ sempre criativa, ou seja, ele ndo esta restrito a descobertas de leis; €
produtor e produto do sistema social; ¢ inconfundivel com suas caracteristicas especificas; sua
acdo ¢ orientada por um projeto, independentemente de seu conteudo; possui controle de
parte do vetor de recursos do jogo, quer dizer que pode produzir eventos no jogo social,
ganhando ou perdendo forga; ndo ¢ um simples observador, mas alguém que participa do

grande jogo social ou parte dele; sendo um grupo de pessoas, atua com o peso de um

coletivo mais ou menos coerente, ¢ tratando-se de um individuo, atua com presenga forte ¢
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estavel no jogo, atraindo outras pessoas; ¢ um jogador real, que emite opinides ¢ traca
jogadas; € participante ativo do jogo e possui identidade.

Para que um ator cumpra sua funcdo social, depende das exigéncias de organizagdo e
estabilidade, que sdo varidveis de acordo com as circunstancias. Ele produz risco e incerteza
para os outros, a0 mesmo tempo em que as vive também. Mais adiante, o autor nos mostra

alguns exemplos de atores sociais:

[...]Jos dirigentes de partidos politicos, as forcas sociais, os grupos de pressao
organizados, os dirigentes de instituicdes ou organiza¢des de qualquer
natureza, sindicatos, associacdes de classe, orgdos de defesa regional,
organizagdes religiosas e militares etc., por terem capacidade de acdo e peso
coletivo (MATUS, 1996D, p. 205).

Outra contribui¢do para entendermos o significado de ator ¢ de Raffestin (1993, p. 39),
quando coloca que, na “[...] geografia politica classica, o Estado é o ator privilegiado. E o
nivel superior. Na realidade, do individuo as formas mais elaboradas de organizacdo hé toda
uma escala de atores.” De acordo com Raffestin (1993, p. 40-41), os atores coletivos podem
ser classificados em: sintagmaticos e paradigmaticos. O primeiro grupo trata-se daqueles que
realizam um programa e manifestam a idéia de processo e interagdo social; em suma, sdo
atores que, de certa forma, controlam algum tipo de recurso e, por isso, tém peso e conseguem
produzir agdes. Exemplos: a familia, o Estado, os partidos, as igrejas, as empresas, etc.; o
segundo grupo ¢ decorrente de uma divisao classificatoria em que os individuos sdo
apresentados pelo que tém em comum. Nao estdo integrados num processo programado, ou
seja, ndo controlam de fato nenhum recurso e, por isso, ndo tomam decisdes com peso
coletivo. Exemplo: a populacdo de um determinado pais, sem no entanto constituir uma
organizagdo. Da populagdo, pode nascer uma organizag¢do e, dessa forma, constituir-se em
ator sintagmatico. A populagdo, sem programa para desenvolver, colocada como um conjunto
de seres humanos, torna-se um trunfo para os atores sintagmaticos, e estes procurardo ter

controle sobre ela.
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Em nossa analise, apesar de os autores usarem termos diferentes para qualificar o ator,
fica claro nas duas colocacdes que, para ser ator, individual ou grupal, tem de ter controle de
recursos para que possa ter um certo peso e poder, e, assim, realizar operagdes no sistema
social; caso contrario, sera considerado como individuos de uma populagao.

De acordo com Matus (1996b, p. 205-213), € preciso ficar atento para ndo confundir
o ator social com o centro de poder que ele controla, ou seja, perceber e separar quem sdo de
fato as pessoas que comandam e identificar onde se da este comando. Exemplo: a diregdo da
Igreja Catdlica ¢ o ator, e a institui¢do Igreja Catodlica ¢ o centro de poder. Outro item
importante diz respeito a necessidade e a demanda politica, em que, na primeira, a pessoa ou
as pessoas precisariam participar do jogo social com suas agdes e, na segunda, trata-se de
participar de fato do jogo social. Para ocorrer esta transformagao de necessidade em demanda,
€ necessario o vinculo com uma organizagdo que possua algum poder. Ha excegdes para esta
colocagdo, em que o individuo participa de alguns jogos sem pertencer a uma organizagao.
Como exemplo, podemos citar o Or¢amento Participativo, no qual, muitos individuos
participam, discutem, votam sem, no entanto, participar de uma organizagao.

Alguns elementos sdo importantes no estudo de um ator, que sdo: seus valores e
afinidades; suas intengdes e motivagdes; sua capacidade e habilidade; as invariantes do seu
codigo de personalidade, as quais determinam o seu estilo de ag@o; o seu vetor de forca
acumulado; e a sua historia de atuagdes no jogo social. Algumas dessas caracteristicas sdo
varidveis instaveis e outras sao invariaveis. Estas ultimas permitem conhecer o ator enquanto
ser humano que participa do jogo social. A escolha por certas jogadas, realizadas por um ator,
esta relacionada com o seu campo ideologico, que estabelece o seu marco ético-ideologico,
que ¢ determinado pelo seu codigo de personalidade, que se trata das caracteristicas pessoais
de cada ator, como por exemplo: inteligéncia, carisma, audacia, imaginagdo, entre outras

caracteristicas. Matus (1996b, p. 210) esclarece ainda que a utilidade deste marco ético-
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ideologico de um ator serve : “[...] para distinguir valores, planos, idéias e agdes que ele
admite ou aceita, daqueles que ele rejeita ou que se encontram numa zona difusa e sujeita a
maiores consideracgoes.”

Cada ator possui o seu marco ético-ideoldgico e com limites especificos. Tais limites
informam quais propostas estdo ou ndo em comum com outros atores, possibilitando ou ndo
aliancas entre eles. As aliancas trazem custos e beneficios para os atores e podem alterar o seu
marco ético-ideologico estavel. Isto significa que ele ndo ¢ algo imune, ao contrario, ¢é
sensivel de acordo com as jogadas efetuadas pelos atores, ou seja, sua rigidez e flexibilidade
dependem das motivagdes dos atores que sdo determinadas pelos diferentes graus de
satisfacdo e pressao. Para identificar o peso de um ator e sua potencialidade para agir, ¢
preciso saber qual ¢ sua forca.

De acordo com Matus (1996b, p. 108-116), os elementos da forca de um ator formam
o seu vetor de forga. Os atores, durante a estratégia, podem conservar, perder ou ganhar forca
e motivacdes, e, sem duvida alguma, isto trara conseqiiéncias na jogada. A relagdo do vetor de
forca de um ator com a sua motivagao resulta na pressao que este aplica em uma determinada
operacdo. Assim, a pressdo exercida por um ator refere-se a forca que este estd disposto a
aplicar a favor de uma operagdo ou contra ela, de acordo com sua motivagdo. Portanto, a
pressdo esta relacionada diretamente com a forca do ator, ou seja, a pressio de um
determinado ator ocorre até o permitido pela sua for¢a acumulada. Considerando o poder no
aspecto especificamente social, no conceito de Bobbio (2000c. p. 933), ele “[...] pode ir desde
a capacidade geral de agir, até a capacidade do homem em determinar o comportamento do
homem: Poder do homem sobre o homem.” Levando em conta este conceito, consideramos
que o emprego dos termos de forga e pressao utilizados por Matus (1996b), sdo sindnimos de
poder potencial e poder atual, respectivamente, elaborados por Bobbio (2000c, p. 934), em

que “[...] podemos distinguir entre o Poder como simples possibilidade (Poder potencial) ¢ o
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Poder efetivamente exercido (Poder em ato ou atual).” A for¢a que um determinado ator
possui, refere-se a sua capacidade de poder agir ou de modificar o comportamento de outros
atores, ¢ a pressdo ¢ a efetivacdo propriamente dita desta disposi¢do de poder, ou seja, o
exercicio do poder.

Para Matus (1996b, p. 114-116), a forca de um ator ¢ constituida de cinco elementos
que sdo: 1) o codigo de personalidade, que envolve inteligéncia, criatividade, carisma,
rebeldia, audacia, etc.; 2) o vetor de suporte cognitivo, referente ao dominio da base
cientifico-tecnologica; 3) o vetor de peso, trata-se do controle de recursos; 4) o vetor de
experiéncia, referente ao grau de pericia para agir com eficacia, e 5) a motivacao, que inclui
a paixdo na acdo. Dessa forma, um ator tem peso num jogo quando controla direta ou
indiretamente parte significativa destes elementos, tornando-o capaz de produzir ou dificultar
a realizacdo de operagdes. Além do controle dos recursos, também ¢ relevante, nesta analise,
considerar as afinidades e rejeicdes entre os atores € o cendrio em que as operagodes
acontecem. A combinagdo destes elementos pode facilitar ou dificultar a produgdo de
operagdes por parte dos atores.

Nesta mesma dire¢do, Bobbio (2000c, p. 934-937) esclarece que o poder como
fendmeno social ¢ uma relacdo triadica, ou seja, que ocorre entre homens em que se distingue:
1) a pessoa ou grupo que o exerce; 2) a pessoa ou grupo que a ele esta sujeito, ¢ 3) a
esfera do poder. A esfera pode ser mais ou menos ampla, e a sua delimitagdo nem sempre ¢
clara. A esfera do poder do médico esta relacionada a satide, enquanto a do professor esta
relacionada ao ensino-aprendizagem. E importante considerar que, para uma determinada
pessoa exercer o poder, esta precisa controlar determinados recursos para a sua efetivagcdo na
sua esfera de atuacdo. Tais recursos seriam: riqueza, forga, informagdo, conhecimento,
prestigio, legitimidade, popularidade, etc. Ter a disposi¢do de tais recursos nao ¢ suficiente, €

preciso que o individuo possua habilidade para converter tais recursos em poder. Em se
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tratando do exercicio de poder no ambito de determinar o comportamento do outro, ter
recursos ¢ habilidades para controla-los ndo ¢ suficiente se o outro ndo estiver disposto a
comportar-se como tal por algum tipo de recompensa ou puni¢do. Mesmo um ator possuindo
recursos ¢ tendo habilidades para atuar no jogo social, este tem de observar as regras vigentes
na Sociedade Pluralista Moderna, sendo estas os limites de sua atuacdo, delimitando o espago
possivel das jogadas.

O Orcamento Participativo, na sua andlise espacial, envolve varios atores com
diferente poder de decisdo e acdo: associa¢des de bairros, vereadores, prefeito, sindicatos,
organizagdes ndo governamentais, partidos politicos, cidaddos, etc. Além dos atores, neste
processo de participagdo, também existem as regras que limitam a atuacao dos atores no jogo.
Tais regras, no Orcamento Participativo, referem-se ao regimento interno de cada municipio
que determina quem esta apto a participar do processo, as formas de participacdo, os critérios
para as elei¢cdes dos delegados e conselheiros, bem como os critérios para a escolha das
prioridades de cada setor geografico. Isto permite colocar que o Orgamento Participativo, na
situagdo de um Jogo Social em sua escala, esta ligado a outros, em escalas mais amplas.
Como estamos analisando o Orgamento Participativo como uma possivel estratégia do
Governo municipal para manter ou até ampliar sua governabilidade, vale a pena enfocar a
Sociedade Pluralista Moderna na qual o Governo tem de governar nesta dimensao espacial, o
municipio. O Governo municipal ndo ¢ o inico a constituir territdrio, mas é o ator que adota

estratégia diante dos outros atores para poder ter governabilidade na sua esfera de atuacao.

Sociedade Pluralista Moderna e Governo Municipal

Para analisar a sociedade pluralista com as suas caracteristicas principais, € necessario,
antes de qualquer coisa, considerarmos o regime democratico, pois ele € o responsavel pela
manuten¢do desta sociedade com suas caracteristicas. De acordo com Bobbio (1992, p. 18), o

unico meio de chegar-se a um acordo a respeito de democracia, colocada como oposi¢do a
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todas as formas de Governo autocratico, “[...] ¢ o de considera-la caracterizada por um
conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a
tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos.”

Segundo Bobbio (1992, p. 18-55), tais regras podem ser escritas ou ndo, ¢ tém o
papel de estabelecer quem sdo os individuos autorizados a tomar as decisdes vinculatorias
para os outros membros do grupo e quais devem ser os procedimentos para tal.

A democracia aqui estd sendo tratada como uma defini¢do que possui trés condi¢oes
basicas: a atribuicdo a um elevado nimero de cidaddos do direito de participar, seja direta seja
indiretamente, da tomada de decisdes coletivas; a existéncia de regras de procedimento como
a da maioria, pelo menos pela maioria que estd incumbida de tomar decisdes e os que forem
decidir, ou aqueles que vao eleger para tal fim, devem ter op¢do de escolha diante de
alternativas reais. Para que isso seja possivel, ¢ necessario que os envolvidos neste processo
tenham direitos de liberdade, de opinido, de expressdo das proprias opinides, de reunido, de
associacgdo, etc.

O autor também coloca que devemos tratar de democracia como “matéria bruta” e ndo
como algo que foi concebido como “nobre e elevado”. Por isso, destaca seis promessas nao
cumpridas por ela.

A primeira diz respeito a idealizacdo de uma sociedade constituida por individuos
soberanos, assim, existiria um Estado sem corpos intermedidrios entre o povo soberano e seus
representantes. Isto constituiria o modelo de sociedade democratica centripeta, ou seja,
existiria apenas um centro de poder. Nos Estados democraticos, realizou-se justamente o
oposto, em que os grupos € nao os individuos sdo os atores, os que de fato tém peso para a
tomada de decisdo e realizacdo de operagdes. A segunda trata da representacdo, em que o
representante atende aos interesses da nagdo, e ndo estaria sujeito a um mandato vinculado,

em que o representante atende aos interesses particulares do representado. O que de fato
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também ndo ocorreu, ja que, muitas vezes, o politico representa interesse de grupos. A
terceira refere-se a derrota do poder oligarquico, o que também nao se concretizou, pois as
elites estdo presentes no poder de forma bem variada. A quarta trata do espaco limitado, que
diz respeito a ndo-ocupagdo de todos os espagos em que se exerce um poder, responsavel por
decisdes vinculatdrias para o coletivo. O indicador para medir se houve desenvolvimento da
democracia em um determinado local, basta constatar se aumentou ndo simplesmente o
numero de pessoas que participam nas decisdes, mas, sim, 0s espagos em que se realizam tais
decisdes, o que também ndo se efetivou em larga escala. A quinta retrata a eliminag¢do do
poder invisivel, ou seja, que as agdes do Estado sejam transparentes, e que ndo atuem de
forma a atender aos interesses de grupos de pressao que o cerca, o que também permanece
atualmente. Grande parte das agdes de um Governo ndo sdo transparentes, nao ficando claras
por interferéncias de grupos da sociedade. A sexta e ultima promessa ndo cumprida diz
respeito ao cidaddo ndo educado, quer dizer, educagdo para a cidadania. Esta surgiria no
proprio exercicio da pratica democratica. Infelizmente, o que reina nas principais democracias
¢ a apatia politica. De acordo com o autor, tais promessas nao poderiam ser cumpridas, devido
ao que foi colocado como projeto ideal, que estava de acordo com uma sociedade muito
menos complexa do que a atual. Trés foram os obstidculos responsaveis pelo nao-
cumprimento: o primeiro retrata o Governo dos técnicos, que sdo solicitados toda vez em que
as sociedades vao ficando cada vez mais complexas. Dessa forma, a tecnocracia que ganha
corpo, ¢ o oposto da democracia, onde poucos decidem; o segundo obstaculo ¢ referente ao
aumento do aparato burocratico, em que, numa sociedade burocratica, o poder vai do vértice a
base e, numa sociedade democratica, o poder vai da base ao vértice. Aqui vale lembrar que
todos os Estados que se tornaram mais democraticos, por sua vez, tornaram-se mais
burocraticos; o terceiro obstaculo refere-se ao baixo rendimento do sistema democratico de

forma geral, chamado de ingovernabilidade da democracia. Isto ¢ o resultado da emancipagdo
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da sociedade civil do sistema politico, exigindo do Governo demandas cada vez maiores,
tornando-o sobrecarregado e impotente. Mesmo com as promessas nao cumpridas devido aos
fatores destacados, a democracia ndo esta a beira da morte. Ao contrario, nos ultimos anos,
tem aumentado o espago dos regimes democraticos. Outro aspecto importante, mesmo depois
das constatacdes anteriores, € que a principal diferenca entre regimes democraticos e
autocraticos permaneceu. O autor afirma que o conteido minimo do Estado democratico néo
encolheu, tais como: “[...] garantia dos principais direitos de liberdade, existéncia de varios
partidos em concorréncia entre si, eleicdes periodicas a sufragio universal, decisdes coletivas
ou concordadas [...]” (BOBBIO, 1992, p. 37). Um pouco mais adiante, o autor esclarece:

Existem democracias mais sélidas e menos sélidas, mais invulneraveis e
mais vulneraveis; existem diversos graus de aproximag¢do com o modelo
ideal, mas mesmo a democracia mais distante do modelo nido pode ser de
modo algum confundida com um estado autocratico e menos ainda com um
totalitario (BOBBIO, 1992, p. 37-38).

Grandes lutas de idéias produziram regras na democracia: primeiro, o ideal de
tolerancia, substituindo as guerras crué¢is de religido; segundo, trata-se do ideal de ndo
violéncia, em que, num Governo democratico, ao contrario de um Governo ndo democratico,
existe a possibilidade de os cidaddos ficarem livres de seus governantes sem derramamento de
sangue. Desta forma, as regras formais da democracia permitiram a convivéncia,
solucionando conflitos sociais sem recorrer a violéncia. Isso significa que onde estas regras
sdo respeitadas, o outro, o adversario, ndo ¢ mais um inimigo, mas um opositor. Terceiro, o
ideal da renovacdo permanente da sociedade, na qual a democracia possibilita a gestagdo e
expansdo das revolugdes silenciosas; isto se da por meio do debate livre das idéias ¢ mudanca
das mentalidades e do modo de vida. As mudangas nas relagdes entre os sexos, nas ultimas
décadas, sao um exemplo desta revolugdo; por ultimo, o ideal de irmandade, que indica que,
por meio dela, o regime democratico pode permanecer, tornando-se um costume, unindo os

homens num destino comum.
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Outro dado importante ¢ referente ao processo de democratizagao e que ndo significa a
passagem da democracia representativa para a democracia direta. Trata-se da passagem da
democracia politica para a democracia social. Isto significa que o poder ascendente esta em
expansdo, ou seja, o individuo, que ¢ tido como cidaddo perante as relagdes politicas, se
estende para o campo das relagdes sociais, em que o individuo € considerado na variedade de
seu status e de seus papéis especificos. Portanto, ndo se trata de um novo tipo de democracia,
mas da ocupacdo de novos espagos pela democracia representativa, conseqiientemente,
fazendo mudangas significativas nas instituigdes democraticas. E correto dizer que esta
ocorrendo a democratizagdo do Estado para a democratizagdo da sociedade. Nas palavras do
autor:

Uma vez conquistada a democracia politica, percebe-se que a esfera
politica esta por sua vez incluida numa esfera muito mais ampla que ¢ a
esfera da sociedade no seu todo e que ndo existe decisdo politica que ndo
esteja condicionada ou até mesmo determinada por aquilo que acontece na
sociedade civil. Percebe-se que uma coisa ¢ a democratizacdo do estado
(ocorrida com a institui¢do dos parlamentos), outra coisa é a democratizagdo
da sociedade, donde se conclui que pode muito bem existir um estado
democratico numa sociedade em que a maior parte das suas institui¢des — da

\

familia a escola, da empresa a gestdo dos servigos publicos — ndo séo
governadas democraticamente (BOBBIO, 1992, p. 55).

Esta conquista, ou democratizagdo da sociedade, significa que devemos considerar a
existéncia de outros centros de poder além do Estado, ou seja, uma sociedade pluralista. Esta
¢, no entanto, uma decorréncia deste processo. O pluralismo ¢ outro elemento importante que

estd presente no jogo social, que sera tratado a seguir.

Sociedade Pluralista Moderna

De acordo com Touraine (1999, p. 278), “S6 existe verdadeiramente a democracia
quando a unidade ideologica do povo se faz em pedagos, e é substituida pela pluralidade dos
interesses, das opinides e culturas.”

Na mesma dire¢do, Bobbio (1992, p. 23-64) aponta que a sociedade de hoje ¢

centrifuga, ou seja, ndo possui apenas um centro de poder, mas varios, fazendo por merecer
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outros nomes, como sociedade policéntrica ou poliarquica. A sociedade de hoje ndo ¢
monistica, ao contrario, ¢ pluralista.

Pluralismo e democracia nem sempre estiveram associados. Podemos encontrar uma
sociedade pluralista ndo democratica e uma sociedade democratica ndo pluralista. A
sociedade feudal exemplifica a primeira, que era formada por um conjunto de varias
oligarquias, portanto varios centros de poder, concorrentes entre si, € por um poder central
fraco. Dessa forma, ela ¢ uma sociedade pluralista, mas ndo democratica. A democracia da
Antigiiidade exemplifica a segunda. As atividades publicas davam-se na pdlis, por meio da
democracia direta, sem a presenca de corpos intermedidrios entre o individuo e a cidade.
Portanto, pode ser caracterizada como uma sociedade democratica, mas nao pluralista. Como
ja foi colocado, atualmente, vivemos numa sociedade pluralista. Por isso, a democracia
Moderna deve levar em conta este fato, ao contrario do que ocorria na democracia da
Antigiiidade. Isto significa que, num Estado Moderno, vamos encontrar uma democracia
pluralista. As teorias democratica e pluralista sdo propostas diferentes, mas convergentes e
complementares contra o abuso do poder. O autor escreve como ambas as teorias atuam:

A teoria democratica toma em consideragdo o poder autocratico, isto ¢, o
poder que parte do alto, e sustenta que o remédio contra este tipo de poder s6
pode ser o poder que vem de baixo. A teoria pluralista toma em consideracao
o poder monocratico, isto €, o poder concentrado numa tnica mao, e sustenta
que o remédio contra este tipo de poder é o poder distribuido (BOBBIO,
1992, p. 60).

A combinagdo da atuagdo destas duas propostas estd no fato de que sdo coisas
diferentes. A democracia da Antigiiidade ¢ ao mesmo tempo democratica ¢ monocratica. A
sociedade feudal, por sua vez, ¢ ao mesmo tempo autocratica e policratica. A monarquia
absoluta ¢ ao mesmo tempo monocratica e autocratica, ¢ o Estado Moderno ¢
simultaneamente democratico e policratico. Podemos perceber que, na democracia Moderna,
existem duas frentes de atuag@o contra o abuso do poder: uma, que combate o poder que vem

do alto com o poder que vem de baixo, autocratico e democratico, respectivamente; a outra
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combate o poder concentrado em nome do poder distribuido, monocratico e policratico,
respectivamente.

Com o pluralismo na democracia Moderna, ¢ possivel a liberdade e a permissdo da
manifestagdo do dissenso, para que o consenso seja real. Um pouco mais adiante, o autor
conclui:

Tudo estd portanto em conexdo: refazendo o percurso em sentido
contrario, a liberdade de dissentir tem necessidade de uma sociedade
pluralista, uma sociedade pluralista consente uma maior distribuicdo do
poder, uma maior distribuicdo do poder abre as portas para a democratizagio
da sociedade civil e, enfim, a democratizagdo da sociedade civil alarga e
integra a democracia politica (BOBBIO, 1992, p. 63-64).

Até aqui, analisamos a Sociedade Pluralista com seus varios centros de poder por
meio da contribuicdo fundamental da democracia atuando no espago. Agora, analisaremos o
aspecto Moderno da sociedade e suas caracteristicas principais de ordem tedrica.

O termo Moderno aqui considerado estd de acordo com uma divisdo global da historia
humana, proposta por Zajdsznajder (1999, p. 24-36), tendo como inicio o Renascimento € o
periodo anterior sendo a Antigiiidade. O periodo Moderno pode ser definido por meio da
razao que se tornou cada vez mais autonoma em relagdo a religido e por meio do humanismo
e os destaques para a ciéncia e a politica. O autor caracteriza o periodo Moderno pelo:

[...] reconhecimento da importancia decrescente ou nula do divino nos
assuntos humanos; pela predomindncia da razdo cientifica de natureza
experimental , da indistria sobre a agricultura e da cidade sobre o campo; e
pela afirmagdo de uma revolugdo politica de natureza democratica
(ZAIJDSZNAIJDER, 1999, p. 27).

Diante destas caracteristicas, fica evidente que a Modernidade definiu-se em
contraposi¢do em relacdo ao modelo Antigo, tendo certamente de negar a maioria de seus
modos. O projeto politico da Modernidade confirma esta nega¢do na medida em que foi
instituido o Estado de direito, substituindo as formas autoritarias do poder teocratico. Com a
afirma¢ao da liberdade humana, com a formula¢do da Constituicdo, elegendo o povo como

soberano, a colocacdo do Estado acima dos interesses particulares, sendo este dirigido por
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partidos e outras entidades, e o programa educacional mais abrangente, caracteriza este
projeto politico como democratico. Mas, sem duvida, a Modernidade teve seus avangos e seus
males, como: Governos autoritarios, experiéncias totalitdrias do comunismo e do
nazifascismo, as guerras mundiais, o aumento da desigualdade social, etc. Do lado cientifico,
houve, na Modernidade, avancos significativos, em que a razdo ¢ a experi€éncia humanas
tornaram-se fundamentais para a distingdo entre verdade e falsidade. A pesquisa foi
integrada ao processo produtivo e, dai, novos produtos e tecnologias surgiram para a vida
humana. No entanto, a ciéncia encontrou obstaculos nesse periodo, como: o fracasso de uma
teoria geral da sociedade e da historia, os resultados potencialmente negativos das
tecnologias, a dificuldade em unificacdo de teorias em determinados campos do saber.

De acordo com Touraine (1999, p. 29-34), a Modernidade nasceu da quebra da visdo
religiosa do mundo, e a Renascenga fez parte desta ruptura. Na Modernidade, individuos e
instituicdes estavam em sintonia, sustentados pelo direito e pela educagdo. As instituicdes
transmitiam o valor universal de uma visdo racionalista do mundo, tendo a soberania popular
como algo principal. A interacdo da racionalizagdo, do individualismo moral, e o
funcionalismo das institui¢des formavam a figura institucional da sociedade.

Touraine (1999, p. 153-161) faz a divisdo da Modernidade em trés fases, que sdo: a
alta, a média e a baixa. “A alta modernidade repousava sobre o papel central do estado
nacional de direito, associando racionalizagdo capitalista ¢ individualismo burgués.
Subordinava a realidade social, multipla e diversa, a unidade da politica ¢ da lei”
(TOURAINE, 1999, p. 153). A alta Modernidade ¢ considerada como sociedades de ordem.
Apresenta como caracteristicas principais a racionalizagdo do mundo e o individualismo
moral. Ainda, neste periodo, havia toda uma socializa¢do por parte da educacao e das leis, ou
seja, a economia ¢ a cultura estavam associadas ¢ as instituigdes davam limites para a vida em

sociedade. O periodo posterior, chamado de média Modernidade, define as sociedades como
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de desenvolvimento. A revolucdo industrial e o capitalismo financeiro estdo presentes nesta
fase e marcam também o inicio da dissociacdo da economia internacional ¢ do Estado
nacional. E o autor acrescenta:

Enquanto a alta modernidade acreditara na ordem que a razdo impde ao
aparente caos do universo, na diversidade dos interesses € na desordem das
paixdes, a sociedade industrial colocou no centro do seu pensamento e da
sua organizagdo a idéia de desenvolvimento, a que preferencialmente deu o
nome de progresso (TOURAINE, 1999, p. 154).

Durante este periodo, a idé¢ia de desenvolvimento € predominante, afirmando a cada
instante ser possivel a eficacia econOmica e a integragcdo social por meio da democracia
industrial. Ocorreram, neste periodo, expectativas de um modelo de desenvolvimento e de
ordem, e este poderia ser controlado e auto-sustentavel. Esteve presente também a unido entre
a industrializacdo ¢ a nac¢do. Além disso, este periodo também foi marcado pelas guerras
mundiais, pelo Governos autoritarios, experiéncias totalitdrias do comunismo e do
nazifascismo, o aumento da desigualdade social.

A baixa Modernidade ¢ definida como sociedades de interven¢ao. Neste periodo, ha a
ruptura da unido entre a industrializagdo e nacdo. A ordem que prevalecia na alta
Modernidade esta cada vez mais ausente e, por outro lado, impregnada de conotacdes
repressivas. A idéia de modernizagdo aliada a justica social vai aos poucos desfazendo-se em
todos os lugares e, com isto, desintegrando as ideologias progressistas. Modelos econdmicos
ou sociais, que até entdo eram estaveis, estdo em processo de esgotamento ou reduzidos a
fragmentos, como, por exemplo: a socialdemocracia, o pensamento socialista, 0 nacionalismo,
etc. O autor complementa:

A esta imagem concreta de mundo dividido entre a economia e a
politica, entre o mercado e o estado, o comércio e a identidade, superpde-se
a idéia, mais abstrata, da separacdo duma razdo que se tornou instrumental,
portanto, de acdo estratégica e , do outro lado, do universo simbolico das
culturas. A razdo n3o € mais a0 mesmo tempo fim e meio. A ética da
convicgdo se opde mais do que nunca a ética da responsabilidade
(TOURAINE, 1999, p. 156).
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A baixa Modernidade coincide com o atual periodo de globalizagdo da economia.
Esta ultima, de acordo com Hobsbawm (1999, p. 92), trata-se “[...] de uma divisdo mundial
cada vez mais elaborada e complexa de trabalho; uma rede cada vez maior de fluxos e
intercambios que ligam todas as partes da economia mundial ao sistema global.”

De acordo com Hobsbawm (1999, p. 537-562), o Século XX chegou ao seu final com
problemas, sem, no entanto, encontrar respostas para eles. A Unica certeza era o fim de uma
era da historia, marcada muito mais pela auséncia do que pela presenca de estrutura
internacional. Apesar da indefinigdo dos atores internacionais e dos reais perigos que o mundo
poderia enfrentar, livre de uma Terceira Guerra Mundial, nos moldes antigos, as guerras
localizadas continuaram existindo em varios cantos do Planeta. Mesmo os locais que estavam
fora da linha de tiro, ndo podiam ficar tranqiiilos, pois a crise dos Estados-nacdes ja era uma
preocupacdo. A aquisicdo de poder de fogo, ou destruicdo, tornou-se mais facil por parte dos
grupos minoritarios, desmonopolizando a forca efetiva de alguns Estados e onerando-os com
vigilancia. As diferengas econdémicas e sociais faziam-se presentes e mais nitidas neste
cenario e eram alvo de preocupacao internacional. A resisténcia do fundamentalismo islamico
ficou também registrada, ndo apenas contra aquilo que se pensava ser a modernizacdo vinda
do Ocidente, mas contra este proprio.

A superioridade dos Estados do Norte em relagdo aos do Sul continuou sendo
marcante, tanto que, nas vezes em que os dois partiram para um confronto aberto, o acimulo
de riqueza e militar do Norte foi sempre vencedor. Mas, por outro lado, a forma antiga de
imperialismo com armas, em que poucos faziam populagdes inteiras ficarem subordinadas,
desapareceu. O século termina numa verdadeira desordem global, sem, no entanto, ficar
realmente claro o que de fato estava acontecendo. A razdo de tudo isso ndo estava apenas no

fato da grave crise mundial e, sim, de acordo com Hobsbawm (1999, p. 541), “[...] também no
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aparente fracasso de todos os programas, velhos e novos, para controlar e melhorar os
problemas da raga humana.”

As guerras religiosas também marcaram presenga neste cenario, apesar da sua
decadéncia de longa data. Neste filme, também aparece a imagem da faléncia da Unido das
Reptiblicas Socialistas Soviéticas e do seu modelo socioecondmico, planificado nas maos do
Estado. Por outro lado, a economia, controlada livremente pelo mercado, por sua vez, ndo
tinha nada a comemorar, mostrando sua fragilidade. E o autor complementa:

O fracasso do modelo soviético confirmou aos defensores do
capitalismo sua convic¢do de que nenhuma economia sem Bolsa de valores
podia funcionar; o fracasso do modelo ultraliberal confirmou aos socialistas
a crenga mais justificada em que os assuntos humanos, incluindo a
economia, eram demasiado importantes para ser deixados ao mercado
(HOBSBAWM, 1999, p. 542-543).

Neste cendario, houve fracassos dos dois extremos, capitalismo e socialismo, ¢ também
dos programas que eram chamados de intermediarios, ou seja, aqueles que dosavam politicas
mesclando ac¢des que uniam planejamento estatal e mercado que, de certa forma, foram
responsaveis por grandes milagres econdomicos. Se os grandes modelos descritos ndo
sobreviveram em sua totalidade, os aspectos sociais, culturais e ecologicos ficaram ainda mais
degradados, tanto que “[...] revelaram que as instituicdes humanas coletivas haviam perdido o
controle das conseqiiéncias coletivas da agdo humana” (HOBSBAWM, 1999, p. 543).

Por sua vez, as religides tradicionais também ndo ofereceram nenhum modelo
alternativo convincente; algumas se apresentam em desordem, outras, em plena decadéncia,
com suas capelas vazias. Dois problemas colocados como sendo de longo prazo: a demografia
¢ a ecologia, ndo estdo resolvidos. No que diz respeito aos aspectos demograficos, o mundo
esta longe de apresentar uma populacdo com crescimento menor, principalmente nos paises
mais pobres. Por outro lado, os paises ricos que conseguiram tal reduc@o, necessitam da mao-
de-obra dos paises pobres, gerando diversos problemas nas relagdes entre a populagdo local ¢

os imigrantes. Pelo lado da ecologia, ndo houve nem ha sinais de que havera mudangas na
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politica de desenvolvimento, explorando cada vez mais os recursos naturais e causando
degradagdes. O que pelo menos se pode colocar ¢ que mudangas no meio ambiente podem
acontecer, caso o modelo atual continue predominante. Por outro lado, a economia global néo
atingiu as perspectivas de expansdo que se esperava nem muito menos reduziu as diferengas
entre os paises pobres e ricos com o comércio internacional, como se pensava. Neste contexto,
pelo menos trés motivos da economia mundial eram preocupantes:
Primeiro, a tecnologia continuou a for¢ar a mao-de-obra na produgdo de
bens e servigos, sem proporcionar trabalho suficiente do mesmo tipo para os
que expulsava nem assegurar uma taxa de crescimento economico suficiente
para absorvé-los [...] Segundo, enquanto a mao-de-obra continuava sendo
um fator politico importante, a globalizagdo da economia transferiu a
industria de seus velhos centros nos paises ricos, com mao-de-obra de alto
custo, para paises cuja principal vantagem, sendo tudo demais igual, eram
maos e cabecas baratas [...] Historicamente, tais pressdes eram enfrentadas
com a agdo do Estado — por exemplo, protecionismo. Contudo, e era este o
terceiro aspecto preocupante da economia mundial do fin-de-siécle, seu
triunfo e o da ideologia de livre mercado puro enfraquecia ou mesmo
eliminava a maioria dos instrumentos para controlar os efeitos sociais das

convulsdes econdmicas. A economia mundial era uma maquina cada vez
mais poderosa e incontrolavel (HOBSBAWM, 1999, p. 549-550).

A terceira preocupacgdo que aparece na citagdo, mostra claramente que o Estado-nacao,
pelo menos para as questoes sociais, ndo era 0 mesmo. Este encontra-se enfraquecido, pois
perdeu poder e func¢do para entidades supranacionais e ficou fragilizado pela desintegracdo de
Estados e impérios, em Estados menores debilitados, além de perder o monopolio de
atividades como: a seguranca privada e os servigos postais privados. A confianga na politica e
a participag@o nesta também se encontram abaladas, tanto que, “Para a maioria das pessoas,
mesmo a identificagdo coletiva com seu pais vinha agora mais facilmente por intermédio dos
esportes nacionais, de equipes e de simbolos néo politicos, do que das institui¢des do Estado”
(HOBSBAWM, 1999, p. 558). Esta ¢ uma sintese do panorama dos principais acontecimentos
da modernidade e, para o futuro, o autor acrescenta:

Se a humanidade quer ter um futuro reconhecivel, ndo pode ser pelo
prolongamento do passado ou do presente. Se tentarmos construir o terceiro
milénio nessa base, vamos fracassar. E o preco do fracasso, ou seja, a
alternativa para uma mudanca da sociedade, ¢ a escuridio (HOBSBAWM,
1999, p. 562).



51

Este foi, de forma geral, o panorama recente dos principais acontecimentos da
Sociedade Pluralista Moderna, evidenciando as relagdes internas desta sociedade, as relagoes
entre as Sociedades Pluralistas Modernas e desta com outros tipos de sociedades. O estudo da
Sociedade Pluralista Moderna tem importancia para o presente trabalho porque estamos
analisando o espaco municipal, relacionando o Governo local com a a¢do do Orcamento
Participativo na consideracdo de que o espago municipal € parte integrante de um espago
maior e, a0 mesmo tempo, dividido em espacos menores. O quadro econdmico e social do
espaco municipal ndo é uma reproducdo fiel do espaco nacional ou internacional, mas recebe
elementos que contribuirdo para a sua caracterizacdo. Enfim, o estudo da Sociedade Pluralista
Moderna justifica-se na abordagem local porque os atores municipais ¢ toda a sociedade que
compde este espago nao estdo isolados. Sdo nestas condigdes de Sociedade Pluralista
Moderna que o Governo municipal planeja e governa dentro do seu periodo de gestdo, o que

analisaremos a seguir.

Governo Municipal

O Governo aqui abordado esta de acordo com Bobbio (2000b, p. 553-555), que € o
conjunto de pessoas que detém o poder de Governo, além do complexo dos 6rgdos que
possuem o exercicio do poder institucionalizado. E acrescenta “[...] o Governo coincide com o
poder executivo, ou melhor, com os 6rgdos de cupula desse poder, com a execucdo do
aparelho de funcionarios, que tem a fungdo de colaborar no funcionamento dos servigos
publicos [...] € que € a administracdo publica”’(BOBBIO, 2000b, p.554). Com isto, os 6rgaos
Legislativo e Judiciario ndo s3o, diretamente, orgdos de Governo. Como tais oOrgaos,
Legislativo e Judicidrio, concorrem para o exercicio do poder, eles podem também delimitar e
controlar a agdo do Governo. Tal Governo, como foi abordado, tem seu poder de atuagdo no

ambito do espaco municipal, dai ser caracterizado como Governo municipal.
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E a partir desta visdo de Governo que destacamos os problemas e pressdes que 0s
Governos municipais enfrentam no seu arranjo espacial, ou seja, as demandas por eles
enfrentados na Sociedade Pluralista Moderna no ambito do espago municipal.

De acordo com Genro (1999, p. 9-10), a importancia das cidades Modernas referente
a novas experiéncias politicas ¢ também a criacdo de novas instituigdes tem sido cada vez
mais acentuada. As cidades nunca foram tao debatidas por inumeros segmentos da sociedade,
com o objetivo de propor solugdes para os seus inimeros problemas. O interesse despertado
pelas cidades, pelos diversos segmentos da sociedade, estariam vinculados além do processo
de globalizacdo econdmica, que reduz a forgca dos Estados nacionais, chamando a atengéo
para o espaco local, mas também pelo fato de que as cidades estdo sobrecarregadas de
problemas, gerados pelo intenso processo de urbanizagdo do mundo nos ultimos trinta anos.
Mais adiante, acrescenta que os “[...] governos locais sdo obrigados, entdo, a responder a
dezenas de questdes e os seus gestores sdo pressionados de forma cada vez mais
intensa”’(GENRO, 1999, p. 10). Verifica-se que o Governo local ¢ a esfera de Governo que,
de uma forma ou de outra, esta mais apto a responder as demandas de sua populagdo, ou pelo
menos o que sofre as pressdes mais diretamente. Contudo, ndo podemos deixar de mencionar
que o Governo local ¢ limitado para solucionar sozinho determinados problemas, que
extrapolam a sua esfera governamental, necessitando de ajuda das outras esferas
governamentais: estadual e federal. E mesmo para os problemas que sdo da competéncia do
Governo municipal, este ndo tem recursos suficientes para soluciona-los diante de sua
complexidade. Dessa forma ¢ que situamos o Orcamento Participativo como possivel
estratégia, ndo simplesmente para solucionar todos os problemas do municipio, o que seria
impossivel, mas como meio de intercambiar problemas, principalmente os chamados de
quase-estruturados e solucionar alguns que s@o bem estruturados. Além do processo do

Orgamento Participativo atuar diretamente no ambito do Governo municipal, atua também na
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minimizacdo dos problemas das outras esferas de forma indireta, como sera demonstrado no
decorrer do trabalho.

Como colocamos que, no municipio, existem problemas bem-estruturados e quase-
estruturados, faz-se necessario uma analise de cada um para que, mais adiante, possamos
relacionar o Orcamento Participativo como possivel estratégia de Governo. Por outro lado,
isto ndo significa que este processo de participacdo da populacdo fica restrito a intercambiar
problemas, mas envolve também outras contribui¢cdes, que consideramos importantes, que
serdo destacadas no momento oportuno.

No espago municipal, o Governo depara-se com diversos tipos de problemas no seu
dia-a-dia. No entanto, os problemas nao sdo iguais ¢ desafiam o Governo para soluciona-los.
Todos os problemas podem ser divididos em dois grupos distintos: os bem-estruturados e
quase-estruturados.

Segundo Matus (1996a, p. 129-135), os sistemas que seguem leis, sistemas repetitivos,
geram problemas bem-estruturados. Os problemas bem-estruturados apresentam as seguintes
caracteristicas principais: suas regras sdo claras, precisas, invariaveis, predeterminadas, assim
como as relagdes da pessoa com o problema; a pessoa o resolve de fora; ha uma clara
definicdo entre as fronteiras do problema e do sistema que o gera; as possibilidades e
restricdes para a sua solugdo podem estar explicitas ou implicitas nas regras do sistema; o
problema esta isolado de outros problemas; o espago e o tempo s@o constantes, contidos nas
regras ou o sdo para quem se relacione com ele; suas varidveis sdo finitas, conhecidas e
enumeraveis; as possibilidades de solugdo sdo finitas; ele apresenta um desafio técnico-
cientifico, supondo uma abordagem objetiva. Exemplo de problema bem-estruturados: o jogo
da velha. Este possui regras claras, precisas e predeterminadas para os participantes. As
possibilidades de jogadas sdo finitas; logo, um dos participantes saira como vencedor. Ao

solucionar o problema, que ¢ a marcagdo em seqiiéncia de trés simbolos iguais que podem ser
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na horizontal, na vertical ou na diagonal, o jogador ndo cria outro problema, necessitando
apenas de habilidades para vencer o jogo e ndo serd questionado sobre a eficacia da solugéo
encontrada.

Ja nos sistemas criativos, nos quais as pessoas criam as leis, geram-se os problemas
quase-estruturados. Os problemas quase-estruturados, por sua vez, apresentam as seguintes
caracteristicas principais: suas regras sdo imprecisas, varidveis e nao sdo iguais para todos; a
pessoa esta inserida no problema, nesta situagdo o conhece e o explica, mesmo que ndo tenha
por objetivo a sua solugdo; os limites do problema e do sistema que o gera, nao sdo claros; as
possibilidades de solu¢do ndo estdo dadas, ou seja, as pessoas tém de cria-las; o problema esta
relacionado com outros problemas, sua solucdo facilita ou dificulta a solucdo de outros
problemas; para as pessoas que se relacionam com o problema, o espaco e o tempo sdo
relativos; as variaveis ndo estdo dadas, nem todas sdo enumeraveis, nem conhecidas, nem
finitas, por tratar-se de um sistema criativo; traz um desafio na dimensdo sociopolitica,
mesmo que tenha aspectos técnicos. Exemplo de problema quase-estruturado: a inflagdo. Esta,
ao contrario do jogo da velha, ndo possui regras claras, precisas e variaveis. As pessoas estdo
direta ou indiretamente relacionadas com ela. O combate a inflacdo tem de ser estudado e vai
ser de acordo com as caracteristicas do governante e com a situacdo que se encontra, ou seja,
sua solugdo ndo esta dada e, a0 mesmo tempo, esta relacionada a outros problemas. Qualquer
medida que um governante tome para combater a inflacdo, independentemente da situacao,
sempre gerara questionamentos a respeito da eficacia da sua agdo. Enfim, os problemas quase-
estruturados sdo complexos e dificeis de ser resolvidos.

Para o governante, saber estas diferengas entre os problemas ¢ fundamental,
principalmente para elaborar um plano que deseja ser eficaz. A respeito da importancia em

distinguir os dois tipos de problema, Matus (1996a, p. 135) afirma que o “[...] grande salto a
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frente que as ciéncias sociais devem dar ¢ compreender essas diferengas. SO assim o
planejamento podera melhorar suas bases teoéricas de apoio, com ciéncias renovadas.”
Numa entrevista que Matus concedeu a Huertas (1995), ele nos fala de intercdmbio de

problemas ao invés de solucionar problemas. Dessa forma:

[...]Todas as agdes geram impactos positivos e negativos: enfrentamos a
inflagcdo e pagamos o custo da recessdo e do desemprego; cuidamos do meio
ambiente e elevamos os custos de producdo; fazemos estradas e barragens e
destruimos o equilibrio ecologico. Nenhum enfrentamento é limpo no
sentido de que seja sem custos sobre outros problemas ou sobre outros
atores[...] (HUERTAS, 1995, p. 44).

Visto por este angulo, entdo, de fato ndo ha solugdo de problemas e, sim, intercdmbio
de problemas, ou seja, os atores trocam os problemas que tém alto valor pelos problemas de
baixo valor. Por outro lado, este intercdmbio nem sempre ocorre de forma pacifica, ao
contrario, isto pode gerar descontentamento por parte dos envolvidos. Isto ocorre,
principalmente, se este intercambio for favoravel para um e desfavoravel para outro. Portanto,
o ator precisa usar de estratégias para ter €xito em suas operagdes. Eo que trataremos a

seguir.

Estratégia: Cooperacio ou Confronto

A estratégia aqui colocada ¢é a estratégia politica, para atuar no jogo social, no espaco
municipal, e estd limitada pelo tempo do plano de Governo.

De acordo com Matus (1996b, p. 11-17), a estratégia é a forma que um ator tem de
preparar-se para o desconhecido, com a incerteza, com algo que ndo esta claro, mesmo que se
conhecam os participantes do jogo que os motiva para a cooperagdo e o conflito. Portanto, o
uso dela é de acordo com a situacdo vivida individualmente pelos atores e que pretende
alcancar um determinado objetivo, proporcionando uma visdo ampla da situagdo. Dessa
forma, este faz uso da estratégia toda vez que necessita da cooperagdo do outro ou quando

esta ndo for possivel, e estar preparado para o conflito, quando este for inevitavel.
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A analise estratégica ndo pode ser algo fixo, determinista, sem levar em conta os
outros atores e as situagdes em que estes estdo. Ao contrario, ela:

Raciocina por meio de sistemas criativos e abertos a muitas
possibilidades nas quais os atores, ligados a visdes subjetivas do mundo,
lutam para mudar o resultado do jogo do qual participam. Neste jogo o
mundo pode ser criado e conquistado, apesar das restricdes do passado e do
presente. E um modo de pensar a criagio do futuro sem dar um peso
excessivo ao passado (MATUS, 1996b, p. 11).

Cada ator vé a realidade subjetivamente, sendo, por isso, diferente daquela dos outros
atores. Assim, langcam mao do uso da estratégia para a criagdo do futuro, cada qual com o seu
poder de visdo, ou seja, a estratégia esta vinculada a forma que cada um tem de obter
informacodes da realidade, baseada na interacao entre os atores dentro do jogo social. Tratando
da visdo dos atores e da necessidade da estratégia, o autor explica que:

Se os atores ndo fossem diferentes em seu modo de ver e explicar, ndo
poderiam ser diferentes em seu modo de agir sobre a realidade que
compartilham. A necessidade da estratégia surge porque os atores sao
unicos, tém explicagdes diferentes sobre a realidade e concebem planos
distintos (MATUS, 1996b, p. 12).

Relacionando a estratégia a leitura que cada ator faz da realidade na qual esté inserido
e que ajuda a construir com seu jogo, significa que toda estratégia ¢ situacional. Como o jogo
social ¢ interativo, nele podemos ter entre os atores estratégias de cooperagdo ou de
confronto.

O jogo social, com suas complexidades e contradigdes, mostra que, no calculo
interativo, os atores sdo interdependentes, tendo em vista que a jogada de um nunca esta
completa sem a jogada do outro e vice-versa. Com isto, surgem as relacdes de interesse e
causais. A primeira diz respeito a divisdo dos atores em grupos alinhados de acordo com os
seus objetivos de cooperagcdo ou conflito. A outra trata-se de agdo vinculada, ou seja, o
sucesso da jogada de um determinado ator depende das respostas do outro e vice-versa. A

oposicdo, e mesmo a cooperagdo, pode dar-se de forma intencional ou nio.



57

Um problema de interacdo cooperativa ou conflitiva ¢ resolvido recorrendo-se ao uso
da estratégia. Assim, cooperagdo e confronto sdo duas formas em que uma pode excluir a
outra ou a domina, mas existem situagoes em que elas podem aparecer de forma combinadas.

Esclarecendo um pouco mais em relagdo a estratégia de cooperagdo, o autor acrescenta que:

E um jogo de coordenagdo com informagdo aberta e objetivos
transparentes. E esse caso ¢ simples, mas adquire uma complexidade
crescente 2 medida que se insere em um jogo de coordenacdo com
informagdo limitada, no qual as partes tém de colaborar para alcangar
objetivos compativeis, ou propor-se um objetivo comum que sacrifica, no
presente, uma parte dos objetivos particulares. O problema mais complexo
de cooperacdo ¢ aquele que parte de uma situacdo na qual os atores t€ém
diferentes interesses reais ou aparentes, € nenhum dos atores, em separado,
pode alcancar seus objetivos (MATUS, 1996D, p. 15).

A avaliacdo situacional dos atores ¢ distorcida quando seus interesses sdo diferentes na
aparéncia, prejudicando, assim, a cooperacdo entre si. Por outro lado, os atores partem para a
negociagao quando se trata de interesses reais distintos, mas concilidveis, ou seja, a estratégia
de cooperagdo realiza um intercimbio de problemas, tendo em vista que o ator planeja
conquistar pouco com alta chance de sucesso, e ndo querer conquistar muito com poucas
chances de sucesso. Na outra ponta, estd a estratégia de confronto, na qual os atores medem
forgas opostas, e um pensa em vencer o outro. A cooperacdo € o confronto sdo estratégias
necessarias na politica, mesmo existindo um certo predominio do confronto. A democracia ¢
um jogo de cooperacdo e de confronto de formas combinada, ou seja, com a auséncia da
cooperagdo, existe um aumento da tensdo conflitiva, e, sem a presenca do confronto, a
participagdo ¢ anulada e prevalece o acordo de ctpula. O confronto tem como limite a
medi¢do de forgas politicas e, quando esta ¢ ultrapassada, tal estratégia torna-se uma medigao
violenta de forgas, podendo ser a guerra ou a guerrilha.

Cada tipo de estratégia tem suas caracteristicas proprias. Na estratégia de cooperagao,
predomina a persuasao, o acordo, a negociagao, que acabam esvaziando o conflito potencial.

2

Nesta interacdo, o outro ¢ visto como amigo, mesmo se este tenha interesses divergentes. E
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uma relacdo entre um ator e outro, cujo meio é convencer ¢ coordenar, num contexto de
confianga entre as partes envolvidas, podendo resultar em beneficio mutuo. No jogo de
oposicdo, ha disputa de medicao de forgas, em que um ator procura acumular mais for¢a do
que o outro e, naturalmente, descobrir suas fraquezas. Existe o confronto, a dissuasdo e,
conseqiientemente, o desgaste dos atores. Nesta interagcdo, o outro € visto como adversario e
da-se num ambiente de desconfianga. No jogo de confrontagdo violenta, a interagdo da-se
entre inimigos, ou seja, o objetivo ¢ derrotar o outro, ¢ ai predomina a agressividade, com o
uso de armas.

Estamos analisando o Or¢amento Participativo no espago municipal como possivel
estratégia de cooperagdo, elaborada pelo Governo municipal. Isto nao significa que o
confronto estd ausente deste cenario, mas que tais confrontos internos pontuais ou zonais
fazem parte ou sdo canalizados com ou sem intengdo para a cooperagao.

No cendrio democratico da Sociedade Pluralista Moderna, existe um corpo
intermediario, constituido por varios elementos, entre os quais o cidaddo, ¢ muitos outros
atores sociais que, por sua vez, ndo estio associados ao Estado e ao mercado. E deste corpo

intermediario que trataremos a seguir, ou seja, o da sociedade civil.

Sociedade Civil

Segundo Vieira (1996, p. 107), a sociedade civil “[...] é a esfera da interagdo social
entre a economia ¢ o Estado, composta principalmente de esfera intima (familia), esfera
associativa (especialmente associagdes voluntarias), movimentos sociais ¢ formas de
comunicacgdo publica.” De acordo com Vieira (1996, p. 107-119), as sociedades politicas e
econdmicas sdo geradas a partir da sociedade civil, em que os atores envolvidos com as duas
primeiras estdo preocupados em controlar e administrar o poder do Estado e o lucro,

respectivamente. Por outro lado, o papel politico da sociedade civil ndo ¢ de conquistar e
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controlar o poder, mas, sim, de constituir influéncia na esfera ptblica. Pode-se dizer a mesma
coisa da esfera econdmica, apesar de esta ser mais fechada do que a sociedade politica.

De acordo com Touraine (1999, p. 121-122), a proximidade existente entre
movimento social e sujeito convida-nos a falar de sociedade civil. Através dela, foi possivel
que varios atores sociais e politicos combatessem por muito tempo e, de forma simultanea, a
dominagdo capitalista e o Estado autoritario. Para o autor, a sociedade civil refere-se ao:

[...] lugar das ac¢des coletivas realizadas para a libertagdo dos atores sociais e
contra o funcionamento da economia dominada pelo lucro e pela vontade
politica de dominag@o. Contra esses dois sistemas de poder, todas as imagens
do sujeito buscam criar um espago autonomo e intermediario (TOURAINE,
1999, p. 121).

A sociedade civil “[...] pelo fato de fazer reivindicagdes mais morais e culturais do que
econdmicas, s6 pode agir em ligagdo com forgas politicas [...]” (TOURAINE,1999, p. 122).
Por outro lado, tais forcas politicas ndo se confundem com os partidos que comandam o
cenario nacional. Trata-se de uma mediagdo entre os programas politicos e as situagoes
sociais, como, por exemplo, as organizacdes ndo governamentais, que se situam como
movimentos de opinido e até sociais, ligadas ao sistema politico. Tal ligacdo traz um efeito

para a sociedade civil, que ¢ a sua decomposicao, e o autor acrescenta:

[...] ndo ¢é contraditorio dizer que, na sociedade civil, demandas sociais e
influéncias politicas se associam, € que 0s novos movimentos societais estdo
mais diretamente orientados do que os do passado para a defesa do sujeito,
mas as duas informagdes s@o complementares (TOURAINE, 1999, p. 122).

Para saber os limites de atuacdo dos organismos da sociedade civil, é necessario
analisar os conceito de propriedade como bens materiais. Para Pereira (1996, p. 24-35), as
propriedades, bens materiais, ndo se dividem em duas, mas, sim, em trés. A primeira trata da
propriedade privada, nesse caso, voltada para a obtencdo do lucro (empresas) ou para o
consumo privado (familias). A segunda diz respeito a propriedade publica estatal; o publico
significa que ¢ de todos para todos, e estatal, que tem o poder de legislar e tributar, ou seja,

esta integrada ao aparelho do Estado. A terceira trata da propriedade publica ndo-estatal, que
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sdo instituigdes de Direito Privado, mas voltadas para o interesse publico e ndo para o lucro
ou consumo privado. Dessa forma, o espago publico ¢ mais amplo do que o estatal, podendo
ser estatal e ndo-estatal. Com isso, o autor esclarece:

Sem duavida podemos dizer que, afinal, continuamos apenas com as duas
formas classicas de propriedade: a publica e a privada, mas com duas
importantes ressalvas: primeiro, a propriedade publica se subdivide em
estatal e ndo-estatal, ao invés de se confundir com a estatal; e segundo, as
institui¢des de Direito Privado voltadas para o interesse publico e ndo para o
consumo privado ndo sdo privadas, mas publicas ndo-estatais (PEREIRA,
1996, p. 28).

’

E neste espaco publico, estatal ou ndo-estatal, que um dos integrantes da sociedade
civil, além de outros, circula para conquistar e garantir seus direitos, o cidadao.

A Sociedade Pluralista Moderna ¢ dominada pelo poder economico. Mas tal poder, por
si 86, ndo eleva o individuo a condigdo de cidaddo. Conforme aponta Santos (1998, p. 5-80),
a idéia de modelo civico deve estar livre dos dominios do modelo econdmico e complementa:
“Numa democracia verdadeira, ¢ o modelo econdmico que se subordina ao modelo civico.
Devemos partir do cidadao para a economia ¢ ndo da economia para o cidaddo” (SANTOS,
1998, p. 5). Por outro lado, a cidadania ndo se resume aos aspectos teoricos, ficando apenas

no discurso; ela deve ir além, ou seja, deve ser algo concreto, e o autor acrescenta:

O respeito ao individuo € a consagragdo da cidadania, pela qual uma lista de
principios gerais e abstratos se impde como um corpo de direitos concretos
individualizados. A cidadania ¢ uma lei da sociedade que, sem distin¢@o,
atinge a todos e investe cada qual com a forca de se ver respeitado contra a
forga, em qualquer circunstancia (SANTOS, 1998, p. 7).

A cidadania ndo ¢ algo que se ganha, ao contrario, ¢ conquistada, ou melhor, exercida.
Para que ela saia do campo das intengdes, ¢ necessario um aprendizado constante ndo so para
efetiva-la, como também para a sua manutencao. Isto significa que a situacao dos individuos ¢é
variavel, e definir a cidadania abstratamente ¢ valido desde que a participagdo da populagéo
esteja presente nas cobrangas dos seus direitos.

Historicamente, a cidadania passou por mudancas de significado, no século XVII;

bastava que o individuo fosse membro da sociedade nacional; ja no século XIX, o individuo
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ganhou o direito de associagdo, e no século XX, o seu contetido refere-se aos direitos sociais.
Esta evolucdo da cidadania esta relacionada aos movimentos reivindicatorios que ocorreram
em diversos paises e ndo simplesmente a mudancgas que vieram naturalmente.

Com a atual crise econdomica nos paises capitalistas, houve um recuo em relagdo as
conquistas sociais e politicas. Apesar das diferencgas gritantes existentes entre estes paises,
sendo tais efeitos mais visiveis nos subdesenvolvidos, todos possuem um quadro comum em
que: “[...] tais sociedades corporativas reina a propaganda como fazedora de simbolos, o
consumismo como seu portador, a cultura de massas como caldo de cultura fabricado, a
burocracia como instrumento ¢ fonte de alienacdo” (SANTOS, 1998, p. 11).

Considerando alguns dados relacionados as condi¢des de vida da populagdao do ponto
de vista internacional, constata-se que existe uma enorme diferenca entre os paises
desenvolvidos em relag@o aos subdesenvolvidos e também ha uma variagao significativa entre
estes ultimos. Tais diferencas, do ponto de vista social, ndo seguem a logica econdmica, ou
seja, nem toda producdo econdémica maior de um determinado pais produz condigdes de vida
satisfatoria. Isto demonstra que as condigdes de vida da populagdo estdo associadas as atitudes
politicas e a cidadania.

E importante ressaltar que ser consumidor ndo significa necessariamente ser cidadio,
ou seja, ter acesso aos bens materiais € ndo materiais ndo eleva o individuo a condi¢do de
cidaddo. Por outro lado, ndo significa dizer que o cidaddo ndo consome, mas significa colocar
que este nao segue a logica do mercado. De acordo com Santos (1998, p. 41), “Onde o
individuo ¢ também cidaddo, pode desafiar os mandamentos do mercado, tornando-se um
consumidor imperfeito, porque insubmisso a certas regras impostas de fora dele mesmo. Onde
ndo hé o cidaddo, ha o consumidor mais-que-perfeito.” Ser eleitor e ndo participar ativamente
da vida social em que esta inserido, também ndo significa ser cidaddo, mesmo porque sua

participacdo termina junto com a eleicdo. O cidaddao possui varias dimensoes, ¢ estas estdo



62

articuladas entre si, sempre com o intuito de procurar um sentido para a vida e com
perspectivas para o futuro. A libertacdo ocorre sem duvida alguma no individuo, deixando de
ser objeto para ser sujeito, transformando a agdo solitaria em agdo social solidaria. Como o
individuo faz parte de uma Sociedade Pluralista Moderna, esta individualidade somente
acontece no grupo. Isto significa que a conquista da cidadania ¢ mais que uma vitoria
individual. Ou seja, no grupo, ¢ possivel a soma de forcas individuais por meio da
organizagio, constituindo algo muito mais eficiente. E preciso salientar que as conquistas da
cidadania formam uma categoria juridica, mas o autor alerta:

A luta pela cidadania ndo se esgota na confec¢do de uma lei ou da
Constitui¢@o porque a lei € apenas uma concre¢ao, um momento finito de um
debate filos6fico sempre inacabado. Assim como o individuo deve estar
sempre vigiando a si mesmo para ndo se enredar pela alienagdo circundante,
assim o cidaddo, a partir das conquistas obtidas, tem de permanecer alerta
para garantir e ampliar sua cidadania (SANTOS, 1998, p. 80).

Isto significa que ndo existe um modelo de cidadania, ao contrario, estd sempre em
construcdo. Entendemos que, com as caracteristicas apresentadas pelas Sociedades Pluralistas
Modernas, o espaco do cidadao tem de ser ¢ muito expandido, a fim de que, a cada dia, se
trave uma nova luta para a conquista de novos direitos ¢ também para manter os que ja foram
conquistados. Por outro lado, o cidaddo, juntamente com outros cidaddos, dificilmente
sozinho, pode ocupar uma posi¢do ainda mais importante dentro da Sociedade Pluralista
Moderna. Tal posigao trata-se da figura do ator que possui peso, ou seja, recursos disponiveis
¢ habilidades para a producdo de operagdes dentro do jogo social. Como todo jogo, o jogo
social também possui suas regras, que limitam as agdes dos atores.

Diante de toda esta complexidade da Sociedade Pluralista Moderna, nao basta para
um determinado ator querer fazer algo. Suas acdes, além de levar o outro em consideracao, os
limites impostos pela sua personalidade e pela genoestrutura, tem um plano de acdo, em que

este contemple uma estratégia. Assim, além de ter objetivos a serem alcancados, os atores
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devem contar também com o como atingir estes. A estratégia ¢, diante de tantas incertezas do
mundo real, o meio que vai possibilitar ao ator controlar as variaveis do seu meio.

O Governo municipal diante deste contexto, adota estratégias para poder ter
governabilidade na sua esfera de poder, o espago municipal. O Org¢amento Participativo pode
ser uma estratégia dentro do seu plano de Governo para tal finalidade, mas nao a Uinica. Antes
de analisarmos o Or¢amento Participativo como possivel estratégia de Governo no ambito do
espaco municipal, vamos contextualizar esta agdo com a metafora do jogo social em escala
maior com suas caracteristicas ao mesmo tempo em que consideramos o Orgamento
Participativo como o préprio jogo social em escala menor. E o que analisaremos a seguir, no

segundo capitulo.
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CAPITULO 11

ORCAMENTO PARTICIPATIVO

“ Sao, pois, trés momentos diferentes que ciclicamente se repetem
ao longo da historia humana em formas cada vez mais complexas e
densas: I) O homem se sente perdido, naufragado nas coisas; ¢ a
alterac@o. IT) O homem, com enérgico esforgo, se recolhe a  sua
intimidade para formar idéias sobre as coisas e seu possivel
dominio; é o esimesmamento...IIT) O homem torna a submergir no
mundo para atuar nele conforme um plano preconcebido; € a acdo
[..]” (JOSE ORTEGA Y GASSET)

Neste capitulo, consideraremos a Sociedade Pluralista Moderna mediante a metafora
do jogo, comparando a situagdo a um jogo lidico com a vida em sociedade. Com as
caracteristicas do jogo ludico, foi tracado um paralelo com o sistema social, possibilitando a
compreensdo das complexidades deste, o qual passou a ser identificado como jogo social.

Dentro do jogo social mais amplo, propomos o Or¢amento Participativo como outro jogo na
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escala do espaco municipal. Para contextualizar o tema, tracamos um panorama da
participagdo da populagdo na gestdo publica a partir da década de setenta, mostrando que a
mesma tem uma historia. Abordamos o Or¢amento Publico em suas caracteristicas principais,
seus aspectos legais, seus momentos ¢ a sua tramitacdo. Aproveitando esta abordagem,
mostramos em que momento deste processo a populagdo pode participar ¢ de que forma,
possibilitando, assim, o Orgamento Participativo. Para que este seja analisado, recorremos a
algumas experiéncias existentes no Brasil e tragamos uma linha mestra a ser seguida. Dessa
forma, ele foi subdividido em etapas que a populagdo pode participar, sua dindmica e
funcionamento, ¢ um calendario. Mostramos também que existem mecanismos legais que
garantem a participacdo da populacdo na gestdo publica; para isso, recorremos a Constituicao
Federal do Brasil. Para ilustrar outros exemplos de participagdo no espago municipal,

mostramos um estudo a respeito de algumas leis organicas municipais.

Jogo Social

Podemos analisar a Sociedade Pluralista Moderna por meio da metafora do jogo
social, em que a democracia permite que os participantes, com seus respectivos objetivos,
com seus planos, com suas estratégias de conflitos ou cooperagdo, realizem um processo de
interagdo em que alguns saem beneficiados em detrimentos de outros. Podemos falar da vida
em sociedade como um jogo social, tendo em vista que todos jogam e, neste jogo, alguns
perdem e outros ganham, de acordo com as suas habilidades e os recursos de que dispdem.

De acordo com Matus (1996a, p. 142-149), usar a metafora do jogo social como um
jogo desportivo permite a compreensdo dos aspectos conflitivos da vida em sociedade, apesar
das enormes diferencas existentes entre a sociedade e um jogo desportivo. Para explicar a
metafora, primeiro vamos analisar um jogo ludico, chamado de monopdlio, com suas

caracteristicas principais, que sdo: as genoestruturas, as fenoestruturas, os jogadores e as
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acumulagdes ou desacumulagdes. Em seguida, faremos comparacdes do jogo ludico com a
Sociedade Pluralista Moderna, ressaltando as diferencas existentes entre ambos.

Por meio do jogo do Monopolio, que € um jogo ludico em que os participantes podem,
durante a partida, ter acumulagdes ¢ perdas de acordo com as jogadas realizadas, semelhante
com o jogo imobiliario, € possivel conhecermos a anélise situacional e também o processo de
producdo social. O jogo possui genoestruturas, que sdo as regras que valem antes mesmo do
seu inicio e que lhes dao sustentagdo. Sdo elas que tornam o jogo Unico e regulamentam o seu
funcionamento. Os jogadores sdo e possuem fenoestruturas, que se referem as capacidades
acumuladas de direcdo e produg@o. A produgdo do sistema € o resultado constante das jogadas
ou os movimentos realizados pelos jogadores. Estes acumulam ou desacumulam ativos
econdmicos por meio de suas jogadas, mudando suas fenoestruturas. No inicio do jogo, os
jogadores possuem a mesma situacdo, mas esta muda a cada jogada e de forma diferente para
cada participante de acordo com suas habilidades. Estas tltimas podem ser mudadas durante o
jogo, como acontece no sistema social; dessa forma, ha uma fenoestruturagdo que modifica os
proprios jogadores.

Comparando o jogo ludico com o jogo social, notamos que suas regras sdo diferentes.
No jogo social, ao contrario do jogo esportivo, ndo hé condicdes iniciais iguais entre os
participantes. Ou seja, a producdo do jogo social estd sujeita as regras que trazem efeitos
cumulativos no decorrer da histdria, impedindo o caos do processo e regulando as vantagens
de uns em oposi¢do as de outros. E um processo entre desiguais num jogo competitivo.
Jogadores, atuantes do jogo ludico, e atores, atuantes do jogo social, desempenham papéis
semelhantes a fim de atingir seus objetivos, cada qual com seus recursos para efetuar as
melhores jogadas. Os atores sociais e os jogadores ndo permanecem sempre com as mesmas
posi¢des. Os primeiros mudam a situacdo de acordo com a ag¢do humana, ¢ os segundos

utilizam os movimentos ou jogadas para mudar as acumulagdes.
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No jogo ludico, ao contrario do jogo social, as genoestruturas ndo permitem jogadas
para alterar as regras do jogo. O objetivo no primeiro ¢ conflitante, mas igual para todos os
jogadores. No segundo, o objetivo também ¢ conflitante, mas diferente para os atores sociais.
As genoestruturas, que sdo as regras muito estaveis determinantes do espaco do jogo social,
atendem aos interesses particulares dos atores mais fortes, satisfeitos com a situagdo, que
desejam a manutengdo das mesmas. Por outro lado, hé atores que desejam alterar as regras do
jogo por ndo estarem satisfeitos com a situacdo em que se encontram.

A realidade em que vivemos, ¢ muito mais complexa do que muitas vezes podemos
percebé-la em seus fatos, eventos, agdes, etc., que sdo os fluxos de produgdo social,
correspondendo as capacidades acumuladas no sistema, que sdo as fenoestruturas.

Os atores, ao tragar suas estratégias e taticas, devem levar em consideracdo o que €
possivel nos planos dos fluxos de producdo social, nas fenoestruturas e nas genoestruturas.

Um pouco mais adiante, o autor aponta as op¢des que cada ator tem ao participar de um jogo:

a)  competir sicronicamente, aceitando as regras e considerando
constantes as acumulagdes; nesse caso, o jogador assume como um dado as
genoestruturas e as fenoestruturas iniciais;

b)  competir diacronicamente, aceitando as regras mas buscando modos
de aumentar suas proprias acumulagdes e de deteriorar as de seus
adversarios, a fim de tornar-se capaz de desequilibrar, a nosso favor, os
jogos seguintes; nesse caso, o jogador assume como constantes apenas as
genoestruturas;

c) revolucionar ou reformar o jogo, competindo, apenas no inicio, de
acordo com as regras vigentes, mas guiados pelo proposito de alterar,
também a nosso favor, as acumulacdes, até que a mudanca das regras do
jogo torne-se viavel; nesse caso, tanto as genoestruturas como as
fenoestruturas sdo variaveis, ainda que, no inicio, eu me submeta as
genoestruturas; €

d) enfrentar o jogo, combatendo desde o inicio fora de suas regras,
usando todos 0os meios acessiveis na situacao real; nesse caso, ndo participo
do jogo e rejeito frontalmente as genoestruturas (MATUS, 1996a, p. 148-
149).

Somente a ultima opgdo ndo se encaixa no jogo social democratico, em que as regras

formam um dos limites de acdo dos atores. A propria democracia trata das regras para que
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ocorra a tolerancia e a convivéncia entre os diferentes. Tais diferencas sdo marcantes numa
Sociedade Pluralista Moderna, em que seus membros, com condi¢des também diferenciadas,
ndo participam e ndo sdo contemplados de acordo com seus méritos de produgdo econdémica.
A participacdo dos individuos é extremamente importante no jogo social para que possam
interferir neste processo em seu favor. O Orcamento Participativo, entendido como possivel
estratégia do Governo municipal, encaixa-se na opcdo b) em que o ator-prefeito aceita as
regras vigentes da democracia e do proprio jogo no qual esta inserido, ou seja, as
genoestruturas. No entanto, procura, por meio de estratégias, ter acumulagdes cada vez
maiores do que os outros atores para poder ter um peso a seu favor, ou seja, possa ter
governabilidade ou até amplia-la.

Os atores sdo, sem divida alguma, os responsaveis pela producdo do jogo social, mas,
mesmo assim, eles tém limites de atuacdo, um dos quais ¢ por meio do marco ético-
ideologico. O outro diz respeito as instituicdes, que sdo as regras do jogo. Elas podem ser
formais (leis) ou informais (valores e normas).

De acordo com Matus (1996a, p. 143-223), os atores estdo sujeitos as regras do jogo
social, as quais limitam o seu poder de atuacdo. Assim, cada ator atua na pratica social de
acordo com a genoestrutura, ou seja, com as regras que determinam o espago do jogo. Elas
sdo estaveis e, quando sdo alteradas, provocam mudancas significativas na Historia. Quando
as regras permanecem inalteradas por um longo tempo, significa que existem atores com
muito poder para que elas continuem do jeito que sdo. Em outros termos, tais atores controlam
recursos e, com isto, conseguem manter a situacdo em favor dos seus interesses. Sdo as
genoestruturas que determinam os limites da existéncia das fenoestruturas, ou seja, sdo as
regras basicas do sistema. As genoestruturas sdo produtos da agdo dos atores sociais, que se

constituiram por meio dos fatos importantes que trouxeram algum tipo de mudanca.
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Para um ator ter éxito em sua acgdo, € preciso que saiba identificar com clareza as
regras do jogo em que o mesmo esta sendo produzido, para que possa elaborar estratégia
eficiente para atingir seu objetivo. E importante, ¢ claro, além de saber quais sdo os limites
impostos pelas regras, saber relacionar o seu poder com o objetivo que quer alcangar, ou seja,
fazer a compatibilidade entre eles.

De acordo com Bobbio (1992, p. 68), regras do jogo, atores e seus movimentos estao
estreitamente ligados, e acrescenta “[...] um jogo consiste exatamente no conjunto de regras
que estabelecem quem sdo os jogadores e como devem jogar, com a conseqiiéncia de que,
uma vez dado um sistema de regras do jogo, estdo dados também os jogadores ¢ os
movimentos que podem ser feitos.” Portanto, regras, atores ¢ movimentos formam um todo.
A liberdade de associag@o e a liberdade de opinido sdo principios democraticos importantes
para o funcionamento das regras do jogo. Além de garantir a presenga dos diversos atores,
permite também que estes tenham a¢des de livre escolha dentro do permitido.

Para que possamos viver juntos, iguais e diferentes, segundo Touraine (1999, p.16), ¢é
necessario que “[...] respeitemos um codigo de boa conduta, as regras do jogo social.”

Sdo as regras que permitem a convivéncia entre desiguais; portanto, sdo responsaveis
pela interacdo que ocorre entre os membros da sociedade.

De acordo com Matus (1996a, p. 107-120), podemos identificar a existéncia de
processos diferentes no jogo social: os processos repetitivos € os processos criativos. Nos
processos repetitivos, estamos limitados a descobrir leis, permitindo a predicdo e certo
controle na acdo. Ja nos processos criativos, nos quais o calculo ¢ interativo, a criatividade
esta aberta, ou seja, 0 homem cria suas proprias possibilidades de ndo descobrir, mas de criar
leis. De acordo com o autor, o que domina nos sistemas criativos ¢ “[...] a relacdo iniciativa-
resposta que, exceto em acdes reflexas e rotineiras, gera juizos estratégicos e a agdo

b

interativa.” E mais adiante aponta que, nos sistemas sociais, “[...] ha também os
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comportamentos estaveis e, em certa medida, prediziveis, mas eles desempenham um papel
secundario” (MATUS, 1996a, p. 107).

Portanto, o calculo interativo refere-se a interdependéncia dos atores, ja que nenhum
atua sozinho e, sim, no sistema social. Em outros termos, um ator, com suas jogadas, provoca
alteragdes e traz determinadas conseqiiéncias para si ¢ para os outros atores, € vice-versa.
Destacando um pouco mais a respeito do calculo interativo no jogo social, o autor acrescenta
que:

As forgas sociais estdo obrigadas a um “célculo interativo”. Em uma
situacdo de conflito, a decisdo mais eficaz de uma delas em relagdo a sua
situacdo-objetivo depende de decisdes incertas ou desconhecidas por parte
das outras forcas sociais opostas ou aliadas. A luta social s6 pode ser
entendida como um calculo interativo em que se estabelece a
interdependéncia das decisdes mais eficazes e o0 mutuo condicionamento das
incertezas (MATUS, 1996a, p. 109).

Isto representa que o calculo interativo € incerto. A incerteza esta no fato de que um
ator ndo conhece o plano do outro e, mesmo que tivesse acesso as informacdes do adversario,
ela permaneceria, pelo fato de que o outro nao escolhe um tnico plano e, sim, varios. Por isso,
essa interag@o gera inseguranga mutua entre os atores.

Os processos interativos podem ser: enumeraveis ¢ predeterminados € nao-
enumeraveis e indeterminados em suas estruturas.

Os enumeraveis e predeterminados em sua estrutura apresentam as seguintes
caracteristicas principais: possuem regras fixas e preestabelecidas; os recursos de
possibilidade estdo dados e sdo finitos; obedecem a uma lei; a incerteza sobre o outro reverte
sobre o proprio jogador que calcula sua estratégia; todo o sistema estd controlado pelos
jogadores; as estratégias possuem regras praticas. Exemplo: jogos ludicos entre adversarios
com regras fixas e preestabelecidas.

Os ndo-enumeraveis e indeterminados em sua estrutura apresentam as seguintes

caracteristicas principais: os movimentos sdo infinitos e desconhecidos; ndo possuem lei de
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geracdo; os recursos de possibilidades sdo indeterminados; os processos rotineiros e criativos
estdo subordinados a criatividade dos atores sociais; a incerteza sobre o outro € revertida para
o proprio jogador e € agravada pelo contexto social; as estratégias sdo complexas e sua
eficdcia ndo esta garantida. Exemplos: sistema social, Orcamento Participativo, etc.

Os processos criativos sdo os predominantes na Sociedade Pluralista Moderna, por
isso, o ator tem de lancar mao da analise situacional, que, em sintese, consiste em levar o
outro em consideracdo, ou seja, ter a preocupagdo das leituras e a¢des dos outros atores que
estdo envolvidos no jogo social e podem interferir em seus planos.

De acordo com Matus (1996b, p. 11-16), a complexidade do sistema social ndo sera
vista de forma igual entre os atores sociais. Cada qual terd uma visdo e explicagdo e, logo,
uma estratégia diferente do seu adversario para atingir seus objetivos. A melhor maneira para
um ator avaliar a realidade, ¢ a avaliacdo situacional. Com ela, o ator fica flexivel para agir,
uma vez que admite que se trata de um modo de ver a realidade e, portanto, deve ser
diferenciado do modo que outros t€ém de vé-la, ou seja, cada um tem uma explica¢do para a
mesma realidade. Cada ator avalia e 1€ a realidade de acordo com o papel particular que
desempenha e de sua visdo limitada conferida por este papel. Isso significa que cada ator
possui um ponto de vista no jogo e uma observacdo da realidade que lhe permitem ver
algumas coisas e lhe ocultar outras.

Em relacdo a capacidade de visdo que cada ator possui, o autor complementa:

Assim o ator v€, observa e explica a partir de valores, ideologias e modelos
teoricos muito particulares que estdo pré-construidos em sua mente. Em
outras palavras, o mundo do ator ndo esta limitado pelas fronteiras do espago
fisico em que vive, mas pelo tamanho do seu vocabulario e pelo alcance de
seu posto de observacdo na pratica social. A explicagdo do ator ndo nos diz
como ¢ o mundo, mas como o ator o vé. O ator observa e vé, de dentro do
campo do jogo, com a cegueira e a compreensdo que essa posi¢do impoe, €
condicionado pelo objetivo que persegue. Assim, € natural que o sinal de
interesse com que cada ator explica, ¢ o valor que atribui ao que distingue
com seu vocabulario, condicione seu compromisso de acdo no jogo e

converta cada ator em um ator diferenciado dos outros (MATUS, 1996b, p.
12).
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E exatamente por essa especificidade de cada ator em ver e explicar a realidade que
cada um age de forma tnica. E desse fato que resultam as diversas explicagdes sobre a
realidade. A singularidade dos atores ¢ que permite o uso da estratégia, subordinada a um
plano de atuagdo. O campo de visdo de cada ator esta ligado diretamente ao seu conjunto de
informagdes, logo, da sua capacidade de conceituar. Portanto, cada um sé consegue ver aquilo
que compreende, o que significa que esta dentro da sua capacidade de conceituar. Por outro
lado, a leitura situacional envolve os interesses, valores ¢ preconceitos de cada ator na sua
explicagdo da realidade. Por isso, ¢ dificil para um ator compreender a leitura que o outro faz
da realidade.

A analise situacional pode ser entendida por outros meios e:

O proprio conceito de conflito obriga-nos a entender a realidade a
partir de varios pontos de vista. Entender alguma coisa que nos afeta ndo ¢
somar dados mas, sim, entender o modo como os dados adquirem
significados segundo a minha visdo e os meus preconceitos. Por isso, para
cada ator social a realidade na qual vive é uma situagdo diferente (MATUS,
1996a, p. 149-50).

De acordo com Matus (1996a, p. 149-157), fazer analise situacional significa
explicitar o outro ator. Dessa forma, explicar a realidade em que esta inserido, ¢ considerar a
importancia do outro ator, ou seja, considerar seu papel e suas explicagdes. Caso contrario, a
analise fica prejudicada, fora do seu contexto. S@o as diferentes visdes da realidade que
conduzem os atores ao conflito, principalmente para a solu¢do de problemas sociais. Isto
ocorre porque cada um vé€ apenas a parte que lhe interessa ou, as vezes, possui um ponto
limitado e que ndo o deixa ampliar o horizonte de visao.

Diante do que foi exposto em relagdo ao campo de visdo das pessoas, ¢ que surgem
dificuldades de cooperagao nas agdes e, disto, resultam os problemas. Ao tratarmos de
questdes simples, surgem opinides diferentes; pensemos, entdo, ao abordar a Sociedade

Pluralista Moderna com toda sua complexidade no espaco municipal. Ndo é por menos que
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surgem as divergéncias e os conflitos. Neste contexto, ¢ que vamos analisar o Orgamento
Participativo como possivel estratégia de Governo no ambito do espago municipal. Portanto,
como neste processo de participacdo envolve varios segmentos da populacdo municipal,
atores ¢ cidaddos com o regime democratico, permitindo a tolerancia entre os desiguais em
recortes espaciais especiais, constituindo territdrio, consideramos o processo do Orgcamento
Participativo como sendo o proprio jogo social em escala menor, ou seja, limitado pelo espago
municipal com suas proprias regras. O jogo social ndo ¢ linear, mas possui uma historia
marcada pelos seus integrantes, seja pelos atores da sociedade civil, seja pelos atores da esfera

governamental no que se refere especificamente a participacdo da populagdo na gestdo

publica municipal.

Participacido na Gestiao Publica Municipal

De acordo com Daniel (1994, p. 23), a participagdo na gestdo publica surgiu na
segunda metade da década de setenta, motivada por experiéncias inovadoras na area das
gestoes publicas municipais, como o exemplo de Lages-SC, e também pelas experiéncias dos
movimentos sociais especificos de alguns municipios do Estado de Sao Paulo, como
destaques os conselhos de saude na Zona Leste de Sdo Paulo, os conselhos populares do
orcamento de Osasco e a Assembléia do Povo de Campinas. Tais experiéncias participativas
multiplicaram-se. Iniciativas de Governos locais e agdes desenvolvidas por movimentos
sociais contribuiram para esse desenvolvimento.

Na mesma dire¢ao, Bava (1994, p. 3-7) destaca que o interesse pela discussdo da
democracia e do poder local esta em identificar os processos de mudangas que t€m ocorrido
nos ultimos anos no Pais. Entre eles, destaca-se: o intenso processo de urbanizacdo pelo qual
o Brasil vem passando ¢ a estagnag@o do crescimento econdmico a partir da década de oitenta,

acarretando um empobrecimento da populag@o devido a concentracdo de renda, favorecendo a
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elite. E, por ultimo, a centralizacdo politica em niveis federal e estadual, moldada no periodo
da ditadura militar com o objetivo de sustentar um modelo de desenvolvimento fundado na
idéia do “Brasil Poténcia”.

Com o processo de democratizagdo brasileiro, novos atores sociais e politicos
surgiram a partir da década de setenta. Os destaques sdo as comunidades eclesiais de base, das
oposicdes sindicais, das associacdes de moradores que, aos poucos, alcangaram uma
abrangéncia maior, ou seja, inseriram-se em nivel nacional na luta pelo reconhecimento dos
direitos sociais, econdmicos e politicos dos setores da populacdo com baixa renda.

A questao social: transporte, habitagdo, saude, lazer, cultura, salario, representam as
demandas da populagdo com renda familiar baixa, que se tornou o centro do debate no Pais
com as transformagdes ocorridas no cenario politico brasileiro, ou seja, a democratizacao.

Os movimentos sociais estdo avangando no Brasil. Atualmente, os diversos segmentos
da sociedade civil apresentam propostas, negociam e apontam alternativas para os diversos
temas de seu interesse. Em tempos anteriores, os movimentos sociais deixavam por conta do
Estado as solugoes de suas reivindicagoes.

Mais adiante, o autor trata da transformag¢do do Estado no plano do poder local e
mostra que:

A transformacdo do Estado no plano do poder local, significa, retira-lo do
controle das elites, das oligarquias, de guetos familiares que det€ém o poder
econdmico e que durante décadas, se apropriaram do espago publico das
prefeituras em proveito proprio. Na medida em que emerge uma
representacdo politica popular e democratica ocupando a prefeitura, torna-se
possivel reverter este significado da apropriacdo privada da administracao
municipal no que diz respeito a garantia dos servigos publicos prestados a
populagdo e também no que se refere a democratizagdo das relagdes entre as
prefeituras e a sociedade local (BAVA, 1994, p. 7).

Verifica-se que houve mudangas nas relagcdes da prefeitura com a sociedade: num
primeiro momento, a relagdo estava centrada nas camadas mais ricas e, num segundo, a

relacdo da-se com as camadas de renda mais baixa. Isso demonstra que, tanto no primeiro
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quanto no segundo caso das relagdes, ndo importa com qual camada da populacdo ela esteja
acontecendo, trata-se de estratégias para o ator-prefeito manter ou ampliar a sua
governabilidade. Em outros termos, o Governo municipal ndo pode exercer seu mandato
isolado da sociedade, este tem de ter apoio desta, se ndo total, pelo menos parcialmente, que
sdo0 as camadas sociais ou outros atores sociais.

De acordo com Villas-Boas (1994, p. 55-57), o poder local sempre se revestiu de
praticas clientelistas, autoritarias ou populistas, fazendo das prefeituras um espago publico
privatizado em beneficio de uma minoria. Para romper com essa pratica, a autora sugere a
conquista de ampla adesdo a participagdo direta na gestdo, abrindo espagos, criando canais,
gerando processos participativos dos distintos setores sociais.

Em nossa analise, fica claro que ¢ mediante a participacdo da populagdo o caminho
fundamental para romper com algo que ja estava sedimentado. Assim, € preciso que o ator-
prefeito busque apoio em outras camadas da sociedade, pelas quais, sem duavida, ndo foi
apoiado durante sua campanha. Entdo, buscar a participagdo da populagdo de baixa renda e
seu apoio significa, em linha geral, que tal Governo nao deseja permanecer isolado, ja que ndo
recebeu apoios dos grupos econdmicos de maior expressdo municipal. Em outros termos,
abrir canais de participacdo no Estado local para a populagdo, significa um meio para que esta
deé sustentacdo necessaria ao mandato do Governo municipal.

Retratando um pouco mais a respeito dos lagos entre prefeitura e populagdo, a autora
nos aponta que:

[...] nos canais institucionais plurais, no embate entre os diferentes setores
sociais em que se travam disputas de interesses, que se constroéi uma leitura
da realidade global do municipio. Ai pode-se estabelecer pardmetros para o
que ¢ de interesse publico, superar o corporativismo, o regionalismo e

romper com o carater pessoal que sempre marcou as relagdes como o poder
municipal (VILLAS-BOAS, 1994, p. 57).

Fica claro com a citagdo que o ator-prefeito, que abre canais de participacdo para a

populacdo, obtém apoio desta. Portanto, superar o corporativismo, o regionalismo e os
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interesses particulares, sem a presenca marcante da participagdo da populagdo, seria quase
impossivel. Por outro lado, o Governo que ndo se apdia na participacdo da populagdo e que
ndo se entrega as praticas privadas do poder publico, seria capaz de manter-se em seu
Governo? E nesse aspecto que colocamos o Orcamento Participativo como uma possivel
estratégia de cooperagao de Governo para manter ou até ampliar sua governabilidade.

O Orcamento Participativo ndo € o unico canal disponivel entre populagdo e Governo
local, mas ¢ uma das formas de participagdo reconhecida internacionalmente, inclusive Porto
Alegre-RS, foi “[...] uma pratica premiada pela ONU em 1996” (PIRES, 2001, p. 52).

Para Benevides (1994, p. 15), a possibilidade de participacdo direta no exercicio do
poder politico confirma a soberania popular como elemento essencial da democracia. Entao,
podemos concluir que, falar em participacdo da populacdo nos Governos municipais,
pressupode-se o regime democratico, sem o qual ndo seria possivel tais participacdes. Por isso,
¢ compreensivel que o processo de participacdo da populagdo se tenha iniciado com a crise da
ditadura militar e se firmado no cenario nacional com o processo de democratizagdo do Pais.
Foi neste contexto descrito que surgiu a participacdo da populagdo no Governo local e,
conseqiientemente, o Orgamento Participativo.

De acordo com Pires (2001, p. 38-88), o Orcamento Participativo, especificamente,
tornou-se proposta nacional na década de oitenta por alguns segmentos politicos. Tiveram
como inspiragdo as tentativas municipais de planejamento participativo as quais surgiram de
meados da década de setenta para o final da década de oitenta. O Orcamento Participativo foi
testado em poucas prefeituras na década de oitenta. Tais experiéncias ndo foram muito
divulgadas. Nas eleicdes municipais de 1996, muitas liderancas politicas adotaram o
Org¢amento Participativo como proposta. Atualmente, aproximadamente 70 municipios

brasileiros adotam o Or¢amento participativo.
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O Orgamento Participativo ndo possui um modelo Unico a ser seguido, podendo ser
baseado em varios procedimentos metodologicos. Até mesmo uma prefeitura pode mudar o
seu modelo durante um longo periodo de acordo com as circunstdncias. A forma como a
cidade esta organizada, pode interferir no modo como os cidaddos participardo do processo.
Ou seja, num municipio com predominancia da populagdo rural, as reunides irdo ocorrer nas
residéncias e no trabalho das pessoas. Num local com predominéncia da populagdo urbana, a
cidade pode ser dividida em zonas por densidade demografica e escolher o melhor local para
as reunides. Fazer orcamentos regionais e depois soma-los, talvez fosse a melhor opcao para
uma metropole. Ja para um local que possui um nucleo urbano pequeno e baixa densidade
demografica rural, a prefeitura pode tornar-se o lugar para as discussdes dos grupos.
Trataremos a seguir de esclarecer alguns pontos do Orgamento publico, para depois relaciona-

lo com o Orgamento Participativo.

Orcamento Publico

O termo orgamento esta presente na vida de todas as pessoas ¢ em diversas situagdes e
dimensodes diferenciadas, como nas familias, no dia-a-dia das empresas, nos Governos, etc. O
orgamento aqui tratado ndo se resume apenas no calculo de estimativa de custo ou preco de
um bem ou servigo. Trata-se de um todo que envolve receita e despesa. O Or¢camento Publico
estd ligado ao campo das finangas. O Or¢camento Publico sera desenvolvido com base em
Pires (2001, p. 4-104), que afirma: “em geral se pensa o orgamento em termos financeiros
(receita e despesa em dinheiro, resultando em equilibrio, déficit ou superavit), mesmo que
nada impeca que seja feito para gerir recursos que nao se expressem monetariamente”(PIRES,
2001, p. 4).

O Org¢amento Publico contém intimeros aspectos que sdo: do ponto de vista da
estrutura, em que o Governo pode estimar a receita e prever as despesas para o futuro; um

instrumento de planejamento que serve para controlar os recursos financeiros do Governo; ¢
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um ato legal, no nosso caso, uma lei municipal, na qual o Legislativo autoriza o Executivo, o
proprio Legislativo e demais autarquias a fazerem despesas e obterem receitas; decisdes
politicas que incidem na arrecadagdo e na aplicagdo dos recursos, e, por ultimo, uma
intervengdo do Governo na economia.

Devido as suas caracteristicas proprias, o Orcamento Publico ¢ colocado como
instrumento técnico-politico e ndo puramente técnico. Ou seja, leva-se em consideracdo os
conceitos técnicos e suas implicagdes, mas também o poder politico, no campo das
negociacdes, influéncias e decisdes dos atores envolvidos no jogo.

O Orgamento Publico surge como um instrumento de controle do Legislativo sobre o
Executivo. Objetiva-se com isso controlar os gastos e diminuir o risco de desperdicio e de
corrupcao. O Orgcamento-Programa, entendido como uma técnica de planejamento financeiro,
surgiu na medida em que o Governo ampliou sua area de atuagdo, necessitando aprimorar
suas técnicas de gestdo. O Orcamento-Progama, que originalmente foi denominado de
Sistema de Planejamento, Programacdo e Orgamentagdo, introduzido nos Estados Unidos da
América, no final da década de cinqiienta, sob a denominacdo de PPBS (Planning,
Programming and Budgeting System), que visa a integracdo do planejamento-or¢amento,
quantificag@o de objetivos e fixagdo de metas, relagdes insumo-produto, apresenta alternativas
programaticas, acompanhamento fisico-financeiro, avaliagdo de resultados e geréncia por
objetivo. Ele busca, por meio das informagdes, tornar claro os objetivos e os meios
destinados a atingi-los. E considerado como uma politizagdo da técnica, ao ser inserido no
plano do Governo em que os objetivos tracados sdo resultados das forcas provenientes da
sociedade e como uma tecnicizagdo da politica ao procurar ser um instrumento de gestdo
racional, possibilitando eficiéncia e eficacia para as decisdes politicas. E um instrumento
importante de transparéncia e participacdo democratica entre Governo e populagdo, sendo

necessario sua utilizagdo na pratica de elaboracdo do orcamento participativo. No Brasil,
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infelizmente, tornou-se mais um instrumento burocratico sem muito significado pelo seu mau
uso, ficando desprestigiado atualmente.

O Orcamento Publico ¢ um instrumento da democracia representativa, pelo fato de
que, na sua elaborag@o, opinides pessoais, partidarias e grupais se manifestam em propor
gastos aos recursos disponiveis. O Executivo, apos elaborar uma proposta de orcamento,
encaminha ao Legislativo em que a mesma pode receber emendas aditivas, supressivas ou
modificativas, de acordo com os interesses especificos dos diversos atores em disputa.
Aprovado, o or¢gamento ¢ lei, sendo regra para a arrecadacdo e destino do dinheiro publico. S6
pode ser alterado por outra lei. Mais adiante, o autor mostra-nos a evolu¢do do or¢amento em

que:

[...]1 A passagem do Orgamento Tradicional para o Or¢amento-Programa
representou uma conquista dos poderes Publicos rumo a melhoria técnica do
processo orcamentario. Por seu turno, o Or¢amento democratico, representou
uma melhoria politica: o planejamento passa a levar em consideragdo as
aspiragoes, avaliacdes e visdes de um grupo de atores politicos mais amplos.
Senadores, deputados e vereadores passam a ter vez e voz nas decisdes sobre
receita e despesa do governo (PIRES, 2001, p. 35).

O Orgamento Participativo € mais um passo no aperfeicoamento politico do
Orcamento Publico. Com ele, a sociedade civil assume papel importante referente as decisdes
sobre financas e politicas publicas, juntamente com os elementos que ja integravam o
orgamento. O seu uso nao requer o abandono das técnicas do Orgamento-Programa ou do
Orgamento democratico. Em suas caracteristicas ¢ metodologias, s nao ¢ compativel com o
Orgamento tradicional.

A seguir, apresentaremos as etapas do Or¢amento publico municipal e em qual deste
pode ocorrer o Orgamento Participativo. As etapas sdo: a) preparacio e conexiao com 0
planejamento; b) elaboracio do orcamento; c¢) tramitagao legislativa; d) execucio

orcamentaria, e e) fiscaliza¢ao das contas:
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a) Preparacio e conexdo com o planejamento: esta ¢ a fase em que se definem as
bases da peca orcamentaria. Para isto, levam-se em conta as diretrizes do planejamento da
prefeitura, os aspectos legais, os dados conjunturais e o relacionamento entre Legislativo-
Executivo. Dessa etapa, saem: 1) O Plano Plurianual, lei que estabelece de forma
regionalizada as diretrizes, objetivos ¢ metas da administracdo publica municipal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada. Vigora por quatro anos. 2) a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), lei que
precede a Lei Orcamentdria Anual, definindo as diretrizes gerais para a sua elaboracao.
Ambas sdo exigidas pela constituicdo para determinados municipios com um certo nimero de
habitantes, sdo de iniciativa do Executivo e obedecendo aos prazos e requisitos da Lei
Organica do Municipio, devem ser aprovadas pela Camara de Vereadores. Defini¢do de quais
obras em andamento terdo prioridades em relacdo as novas; que os salarios do funcionalismo
vem antes de outras despesas, regras para adquirir empréstimos, etc, sdo alguns exemplos
tratados nestas leis. Inclusive, a Lei de Diretrizes Or¢amentaria pode conter artigos para a
participacdo da populacdo na elaboracao das prioridades.

b) Elaboracio do Orcamento: trata-se de prever receita e despesa, tracar a politica
financeira e o plano de trabalho do Governo. Este pode ser elaborado de varias formas, ou
seja, pelo prefeito isolado; o prefeito, com sua equipe, ou ainda abrir espago para um nimero
maior de pessoas para contribuir com suas reflexdes. Nesta etapa, elabora-se a estimativa das
receitas; projeta as despesas por area, por 0rgao, etc.; traca a politica tributaria e financeira;
estrutura programas e projetos de investimento, etc. Tudo isso dentro dos principios da lei.

¢) Tramitacdo Legislativa: ap6s a conclusdo do Projeto de Lei, este segue ao
Legislativo, onde serd analisado pelas Comissdes, discussdo em plendrio, sugestdo e votagao
de emendas e deliberacdo. Assim, a pega orcamentaria proposta pelo Executivo pode sofrer

alteragoes pelo Legislativo.
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d) Execucdo do Orcamento: apos ter sido votado e tornado lei no final do ano, o

Governo s6 executard o Orcamento no ano seguinte. Nesta fase, o autor esclarece que:

[...] o Poder Executivo, através de seus diversos oOrgdos, procedera,
autonomamente, a arrecadacdo dos tributos ¢ demais receitas, com base na
lei, e fara as despesas previstas, sob fiscalizacdo do Legislativo que em caso
de alteracdo nas receitas ou despesas (um pedido de suplementacdo de
verbas, por exemplo), atua no sentido de receber, apreciar e decidir sobre as
propostas de alteragdo feitas pelo Executivo, salvo nos casos alcangados pelo
limite de suplementago por decreto autorizada na lei Or¢amentaria (PIRES,
2001, p. 102).

e) Fiscalizacdo das contas: na seqiiéncia, o autor ainda enfoca, que ao final do
exercicio “[...] e confeccionados todos os demonstrativos contabeis previstos em lei, as contas
do governo sdo apreciadas por um Tribunal de Contas [...]” (PIRES, 2001, p. 102). No nosso
caso, um Tribunal de Contas do Municipio, que “[...] emite parecer pela sua aprovagdo
(integral ou parcial) ou reprovacao[...]”’(PIRES, 2001, p. 102). O Legislativo vota este
parecer, sendo ou ndo acatado. Em caso de ndo-aprovacdo, os membros responsaveis pela
execu¢do do Orgamento respondem pelas conseqiiéncias. Em certos casos, pode até chegar a
cassa¢do ou inelegibilidade do prefeito.

Todas as etapas aqui tratadas fazem parte do processo orcamentario tradicional, ou
seja, quando nao houve participagdo da populacdo em nenhuma destas etapas. Isso significa
que para que haja participagdo da populagdo, ¢ preciso abrir canais para este fim em uma ou
mais dessas etapas do processo anteriormente descrito. A seguir, mostraremos em que etapa o
prefeito pode dar abertura para que a populagdo participe do orcamento e que medidas devem

ser tomadas ¢ também as linhas gerais do Orgamento Participativo.

Orcamento Participativo

A principal diferenca entre um municipio que adotou o Or¢camento Participativo dos

que ndo o adotaram, estd na participacdo da populacdo no processo do Orcamento Publico.
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Lembrando que ndo existe um modelo Unico de Orgamento Participativo e que cada local
implanta o seu levando em conta as caracteristicas gerais do municipio, ou seja, as
caracteristicas do lugar.

A abertura para a participagdo da populacdo no Or¢amento Publico pode ocorrer em
uma ou mais das etapas seguintes, que ja foram anteriormente explicitadas: 1) Fase de
confeccio do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orcamentarias; 2) Fase da
elaboracio do Orcamento; 3) Tramitacio Legislativa, e 4) Execucio Or¢amentaria.
Mas o sucesso da participacdo ndo serd o mesmo em cada um destes momentos, cOmo nos

aponta Pires (2001, p. 90-105):

1. Fase de confec¢ao do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Or¢camentarias: ¢
possivel a participacdo da populacdo nesta fase, mas requer profissionais bem preparados para
o trato com a questdo, o que exige do Governo local investimentos em: cursos, palestras e
outros meios para o devido entendimento do assunto. Caso isto ndo ocorra, a intensidade e a

qualidade da interven¢@o da populacdo tende a diminuir.

2. Fase da elaboracao do Or¢amento: ao abrir espago para a participacao na fase de
elaboracdo orcamentaria na escolha de prioridades, o prefeito terda de estar atento aos outros
submomentos nesta fase, além daqueles ja& mencionados anteriormente na elaboragdo do
Orcamento Publico. Os submomentos sdo: preparar os agentes envolvidos: aqui incluem-se
os membros do Governo, funcionarios publicos ¢ as liderangcas da comunidade. Estes,
necessitardo de capacitagao para que possam participar nas diversas fases de elaboracdo do
Orcamento do municipio. Os meios para a capacitagdo sao os cursos, seminarios, debates,
etc.; criacdo de clima: trata-se de procurar envolver o poder publico e a populagdo nas
discussoes e tarefas. Isto pode ser feito por meio de atividades culturais e de lazer nos bairros,
comunicagdo pelo radio, TV e jornais locais e outros meios de comunicag¢do; mobilizacio: ¢é

o momento de estabelecer as regras e os canais de participacdo da populacdo, além do esforgo
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conjunto, Governo e populagdo, para garantir o acesso das pessoas aos eventos, com suas
sugestdes, criticas, reivindicagdes, avaliacdes, etc.; sintese das decisées do processo
participativo e compatibilizacio com as propostas do Governo: refere-se em estabelecer
quais decisdes deverdo fazer parte da pega orcamentaria. Algumas serdo exclusivas do
Governo, outras da populagao e outras no rateio; elaboracao da peca or¢camentaria: neste
momento levam-se em conta as decisdes e os encaminhamentos legais e técnicos previstos, e,
por fim, o encaminhamento ao Legislativo: que consiste em entregar o projeto aos
vereadores. Esta ¢ a fase em que a participacdo acontece com mais intensidade e éxito por

parte da populagao.

3. Tramitacao Legislativa: nesta fase, pode ou nao abrir-se para a participagdo da
populacdo, mas as dificuldades para tal sdo maiores e a possibilidade de sucesso ¢ menor;
principalmente se ndo foi feito todo um preparo anterior a esta fase. Normalmente, ha
participacdo da populac@o nesta fase como uma seqiiéncia das anteriores e nao simplesmente
de forma isolada. Ha locais em que sdo criadas comissdes para acompanhar e pressionar os
vereadores para a aprovacdo da Proposta Orcamentaria que ajudaram a elaborar nas fases

anteriores.

4. Execucio Orcamentaria: a participagdo da populagdo pode acontecer durante esta
fase, desde que seja de interesse do prefeito. Para viabilizar tal mecanismo, o Executivo pode
usar a prestacdo das contas publicas em periodos previamente determinados ou ndo, ou
assegurar que uma comissdo de pessoas, criada especificamente para isto, fiscalize a
evolucdo das receitas e despesas, ou combinar as duas op¢des. Ao permitir a participagdo da
populagdo nesta fase, o prefeito estara colocando suas contas a fiscalizagdo no dia-a-dia. Isto
ndo impede, nem anula a ag@o de fiscalizagdo do Tribunal de Contas e do Poder Legislativo.
Esta fase ¢ importante, pois € nela que a populag@o vai constatar se o que foi discutido e se

aprovado tornara algo concreto de fato.
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Antes de qualquer coisa, ¢ preciso ressaltar que a participacdo da populacdo na
administracdo publica municipal, assim como o Orcamento Participativo, faz parte de um
projeto maior que ¢ sem duvida o projeto de Governo, ou seja, o ator-prefeito, antes mesmo
de ganhar as eleigoes, ja possui as diretrizes que o seu Governo vai permear. Isso ndo impede
que em determinado local o prefeito seja pressionado a implanta-lo pela populagdo
organizada. A seguir, apresentaremos o Orcamento Participativo e seus mecanismos.

As informacgdes aqui tratadas foram baseadas no Orcamento Participativo do Governo
do Distrito Federal (1998-1999) e nos Orgamentos Participativos das Prefeituras Municipais
de: Belo Horizonte-MG (2000, 2002a, 2002b, 2002¢, 2002d, 2002¢, 2002f), Campinas-SP
(2002a, 2002b, 2002c, 2002d, 2002¢, 2002f, 2002g, 2002h, 2002i), Porto Alegre-RS (1996,
2002a, 2002b, 2002c, 2002d, 2002¢) e Recife-PE (2002), além de outras experiéncias que
foram consultadas. Além de tais experiéncias, pautamos-nos também nas contribui¢des de
autores que relatam alguma experiéncia, como autores que tratam do assunto de forma tedrica,
entre os quais destacamos: Genro (1999), Pires (2001), Dutra (2001) e Sanches (2002).

As prefeituras que vao implantar o processo do Org¢amento Participativo realizam
antes um estudo a respeito do assunto mediante materiais publicados por diversos autores ou
das experiéncias bem-sucedidas realizadas em algumas prefeituras no Pais. Ha também
Governos que contratam equipes com experiéncia no assunto ou institutos especializados. Nas
prefeituras em que o Orgamento Participativo ja estd implantado, a preocupacgdo ¢ em avaliar
o seu desempenho do ano anterior. Nesta revisdo que ocorre entre populacdo ¢ Governo,
podem surgir mudancgas importantes na sua parte formal, que rege o seu funcionamento, nos
seus mecanismos de participacdo e de distribuicdo de recursos, etc. Com base nessas
avaliacdes realizadas do ano anterior, propicia-se o aprimoramento constante nos

procedimentos metodologicos do Orcamento Participativo do lugar.
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O Orcamento Participativo a ser implantado ou executado num municipio segue
determinados procedimentos metodoldgicos, que sdo variaveis e especificos de um lugar para
outro, mas, em linha geral, procura-se uma decisdo em conjunto entre prefeitura e populagéo
na elaboragdo e execucdo da implantagdo do mesmo. Um grupo ou comissdo ¢ escolhido para
coordenar e executar as tarefas praticas deste processo, algo importante para o bom éxito do
mesmo. Os membros dessa equipe, e como ela devera desempenhar suas fun¢des para atingir
seu objetivo, que € a elaboracdo da peca orcamentaria, sdo decididos entre os envolvidos e
interessados neste assunto. Outra preocupacdo antes da implantagdo do Orgamento
Participativo ¢ em relagdo a divisdo do municipio. Esta tem como objetivo facilitar a
participacdo das pessoas, permitindo que o local das reunides fique proximo das residéncias.
Outra contribuicdo desta divisdo ¢ que se facam reunides com um niimero viavel de pessoas,
ou seja, ndo seria possivel realizar reunides com toda a populagdo do municipio interessada,
em um unico local. Dessa forma, permite-se que a populagdo daquela area dividida em setor
geografico realize um levantamento satisfatorio das suas caréncias, uma vez que S0
moradores da mesma. A quantidade de partes desta divisdo e os critérios adotados para tal sao
variaveis de um lugar para outro. Mesmo porque as especificidades da geografia do lugar, as
caracteristicas econdmicas, sociais e culturais sdo unicas. Em geral, hd uma discussdo entre
prefeitura e populagdo para chegar-se a um acordo satisfatorio a respeito do assunto. Em
alguns municipios, além das reunides realizadas por setor ou “regido”, existe também a
divisdo por temas, chamadas de reunides tematicas. Os temas, na maior parte das vezes, sao
de ambitos sociais, como, por exemplo: educacdo, transporte, saneamento basico, cultura e
habitagdo, entre outros. Os temas também sdo varidaveis de um lugar para outro, ¢ a
quantidade maior ou menor de temas e seu grau de abrangéncia dependem das caracteristicas
das 4reas em questio e das exigéncias da populagdo. E preciso ressaltar que a forma de

participagcdo da populacdo, as competéncias que irdo assumir, os cargos que poderdo ser
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criados, quem podera ocupar estes cargos, que tipos de intervencdo poderdo ser feitas, entre
outras tantas atribuicdes que competem a populacdo e mesmo para as equipes do Governo,
sdo todas previstas e formalizadas com regimento interno. Portanto, o funcionamento do
Orcamento Participativo obedece a regras, e as mesmas, para serem alteradas, seguem alguns
critérios. A populacdo ¢ informada com antecedéncia a respeito das regras do funcionamento
deste. Outro elemento importante nesta discussdo orgamentdria ¢ o prazo, ou seja, a
participacdo da populagdo, com seus levantamentos de caréncias, definicdo de prioridades
compatibilizagdo com as propostas do Governo local, entre outras coisas, devem estar de
acordo com a Lei Orgéanica do Municipio no que diz respeito a data de entrega do Projeto de
Lei Or¢amentaria a Camara Municipal. Para cumprir essa exigéncia legal, os municipios
elaboram um calendario em que as atividades do ano sdo previstas. Dessa forma, as datas das
reunides, a pauta, o local em que serdo realizadas podem ser conhecidos antecipadamente,
facilitando o desenvolvimento do processo de participacdo, discussdo e decisdo. Em virtude
destas caracteristicas ¢ que consideramos o Orgamento Participativo como sendo o proprio
jogo social em escala do espaco municipal. A seguir, mostraremos a dindmica € o
funcionamento do Orgamento Participativo.

A apresentacdo aqui elaborada ndo ¢ uma regra geral para o funcionamento do
Org¢amento Participativo, ou seja, cada municipio, com suas especificidades, com as
discussoes entre Governo e populacdo, estabelecera a melhor forma deste. Portanto, os
elementos aqui presentes generalizam o processo ¢ podem ser encontrados nos municipios
modelos bem distintos do apresentado. O niimero de rodadas' de plenarias ¢ planejado de
acordo com os responsaveis locais, levando-se em conta as caracteristicas dos mesmos. Em
nossa apresentacdo, optamos por quatro rodadas, porque consideramos que ¢ um nimero

capaz de explicitar todo o processo do Or¢amento Participativo.

'O termo rodada corresponde a cada etapa de reunides que ocorrem nos setores geograficos do municipio.
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Primeira rodada

Esta etapa do processo inicia-se no comeco do ano, sendo que o més ¢ determinado de
acordo com o calendario de cada municipio. Podem ser realizadas plenarias publicas por
setores geograficos e por plenarias tematicas, caso o local tenha optado também pela segunda.
Para que a populacdo participe, ha um trabalho de preparagdo que consiste em informa-la
através dos diversos meios de comunicagdo, a respeito do local da reunido, a pauta da mesma
e outras informagdes pertinentes. A participagdo ¢ aberta ao publico em geral,
independentemente de pertencer ou ndo a alguma entidade. Nas prefeituras em que o
Orcamento Participativo ja estd implantado, a preocupacao nesta fase ¢ prestar conta, por
escrito, da situacdo dos investimentos, além de apresentar o regulamento do Or¢amento
Participativo em vigor que, em geral, determina as regras basicas de funcionamento, da
composicdo e atribuigcdes de cargos, dos critérios de distribui¢do dos recursos e dos critérios
do levantamento das prioridades, entre outros aspectos. Ja nas prefeituras em que o
Orgamento Participativo esta em fase de implantacdo, além de mostrar o regulamento, existe a
preocupacao de esclarecer o publico presente sobre a importancia da sua participacdo e outras
informagdes para que o mesmo possa ter nogdes de Orgcamento Publico. Os meios para
transmitir tais informagdes sdo variaveis: projecdes, teatros, palestras e boletins sdo alguns
exemplos. Aproveita-se esta primeira rodada para preparar a seqiiéncia do processo, ou seja,
fazem-se convites para a segunda rodada, apresentando-lhes a pauta, local e data da proxima
reunido. Em geral, o segundo momento procura definir as prioridades dos setores. Existem

municipios que elegem os delegados nesta primeira etapa, outros, na segunda.

Segunda rodada

r

O periodo de ocorréncia desta fase ainda ¢ no primeiro semestre, mas o més vai

depender se o municipio realizou ou ndo rodadas intermediarias entre a primeira e segunda
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rodadas. Os critérios e os métodos de participagdo sdo os mesmos da primeira etapa. A pauta
da segunda rodada de plenarias, assim como na primeira, ¢ definida por cada municipio
segundo seus critérios e necessidades. Em linha geral, procura-se nesta fase eleger os
Delegados, caso isso ja ndo tenha ocorrido na primeira etapa, na qual a populacdo recebe
material explicativo contendo os procedimentos para a escolha dos Delegados e suplentes, seu
papel e responsabilidade. O critério de escolha ¢ a propor¢ao de Delegados por niimero de
participantes, que ¢ variavel de um local para outro, e as competéncias dos mesmos
dependem do seu regimento interno.

Sédo eleitos também os conselheiros titulares e seus suplentes. A forma de escolha, o
numero ¢ as atribuicdoes dos conselheiros sao de acordo com o regimento interno de cada
municipio para este fim. A populacdo e o Governo elegem e hierarquizam as prioridades das
“regides”. Existem critérios para determinar quais investimentos sdo mais importantes. Estes

sdo especificos de cada localidade.

Terceira rodada

Nesta fase, que ocorre aproximadamente entre agosto a setembro, a populacdo ja
escolheu suas prioridades em plenarias realizadas nas “regides.” A partir desta fase, a
populacdo delega representacdo aos conselheiros eleitos anteriormente. Esta representagdo
delegada aos conselheiros pode ser revogada pelos mecanismos previstos pelo regimento
interno de cada localidade. O Governo, levando em conta as prioridades escolhidas pela
populacdo, suas receitas, as despesas e seus investimentos, apresenta uma proposta
orgamentaria ao conselho do Orcamento Participativo. Este faz um exame detalhado da
proposta nos programas de servigos e investimentos, tendo como pardmetro as prioridades

escolhidas nas regides, plenarias tematicas e Governo. Apds discussdo, deliberagdo e
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aprovacdo, o Conselho do Orgamento devolve a proposta Orgamentaria ao executivo para

redacgdo final a ser enviada a Camara de Vereadores.

Quarta rodada

A data para entregar a Proposta Orcamentaria ao Legislativo ¢ variavel de acordo com
a Lei Orgéanica do Municipio, mas, em geral, ocorre no més de setembro. Apés a entrega da
Proposta Orcamentdria a Camara Municipal, a tarefa dos membros do Orgamento
Participativo ¢ acompanhar a tramitacdo do Projeto de Lei Orcamentdria até a sua votacdo. O
objetivo dessa tarefa ¢ defender, através de pressdo, a aprovagdo integral da Proposta
Orgamentaria, uma vez que os vereadores podem alterar esta proposta com emendas. Os
vereadores discutem e votam a Proposta Orcamentaria para o proximo exercicio financeiro,
que ¢ o periodo que corresponde a execucdo orcamentaria. No Brasil, o exercicio financeiro
abrange o periodo de janeiro a dezembro.

Com base na Proposta Orgamentaria entregue a Camara Municipal, membros do
Governo e da populagdo elaboram e deliberam o Plano de Investimento do exercicio seguinte.
O Plano de Investimento consiste na distribuicdo dos recursos para as “regides” do municipio,
de acordo com os critérios estabelecidos em cada localidade. Por fim, cabe aos membros do
Orgamento Participativo fiscalizar todas as etapas de execu¢do dos investimentos, desde a
licitagdo até a sua conclusdo. Caso seja identificado algum desvio, denunciam aos Orgaos
competentes ¢ exigem as providéncias necessarias. Para facilitar o desenvolvimento e melhor
acompanhamento do processo, ¢ elaborado um calendario, no qual constam as principais
atividades do Or¢camento Participativo.

Na seqiiéncia, o Quadro 1 ilustra, de maneira resumida, as principais atividades
especificas e o seu periodo de ocorréncia em relacdo ao Orgamento Participativo. Aqui
também ¢ preciso deixar claro que cada localidade elabora o seu calendério e que o0 mesmo a

ser apresentado ndo € regra para os municipios.
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Quadro 1
CALENDARIO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

PERIODO ATIVIDADES

1 RODADA
Debate politico interno, ou seja, prefeito, equipe de Governo e
Fevereiro/marco funcionarios publicos discutem e conhecem mais a respeito do tema,

caso seja o primeiro ano de implantagdo do processo.

Divulgacdo do local, data e pauta da reunido;

Prestacdo de contas do Plano de Investimento anterior;
Margo/abril Informagdes sobre Or¢camento Publico;

Apresentacdo de critérios e métodos em vigor;

Eleicdo de delegados.

2 RODADA
Eleigdo dos conselheiro;

Maio/junho/julho Discussao e escolha das prioridades tematicas;

Escolha de obras nos setores geograficos

3* RODADA
Elaboracdo da Proposta Orgamentaria pelo Governo;

Agosto/setembro Analise da Proposta Orgamentaria pelos conselheiros;
Redagao final da Proposta Orgamentaria;

Envio da Proposta Orcamentaria & Camara Municipal.

4" RODADA
Acompanhamento da tramitacdo do Projeto de Lei no Legislativo;
Outubro/novembro/  Elaboracdo do Plano de Investimentos;

dezembro Fiscalizagao da execucdo dos investimentos.
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O Orcamento Participativo anteriormente apresentado possui dispositivos legais no
Brasil, os quais possibilitam a sua existéncia, permitindo que a populagdo participe na gestdo
ou fiscalizacdo publica do mesmo. Tais mecanismos estdo previstos na atual Constitui¢do
Federal do Brasil, que permite esta inovagao.

A partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicio Federal, os municipios
brasileiros passaram a assumir responsabilidades maiores na implementacdo de politicas
publicas. A Constituicdo Federal (1988, p. 3, 30-33), dispde de varios mecanismos que
possibilitam a participacdo da populagdo na gestdo ou fiscalizagdo publica.

O artigo 1° paragrafo unico diz que todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou de forma direta, nos termos da Constituicdo. Ela prevé a
participacdo direta da populagdo, como € o caso do Orcamento Participativo.

O capitulo IV artigo 29 inciso X diz da cooperacao das associagdes representativas no
planejamento municipal. O inciso XI do mesmo artigo reza sobre a iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de bairros, através de
manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado.

O artigo 31 paragrafo 3° diz que as contas dos municipios ficardo, durante sessenta
dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual
podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

O Org¢amento Participativo ¢ um canal de participagdo da populacdo na gestao publica
do espaco municipal, inserido neste contexto da Constitui¢do Federal anteriormente citado.
Apesar de recente e de pouca abrangéncia nacional pelo numero reduzido de municipios que o
adotaram, tem apresentado contribuicdes significativas. Por outro lado, o Orgamento
Participativo, apesar do seu reconhecimento como politica publica inovadora na gestdo do
espaco municipal, ndo ¢ um fato isolado, ou seja, no ambito da cidade, especificamente,

avangos ¢ desafios permeiam a reforma urbana. A seguir, vamos apresentar os resultados da



92

pesquisa feita por Ribeiro (1995) na analise das Leis Orgéanicas dos 50 maiores municipios do

Brasil, que, de certa forma, registram um projeto de reforma urbana que esta em gestagao.

Exemplos de Leis Organicas Municipais

De acordo com Ribeiro (1995, p. 107-155), ¢ diante do atual quadro de revolugao
tecnologica, da globalizacdo de mercados, da volatizacdo da producdo e da crise fiscal
constante, que os governantes tém a dificil escolha entre eficacia e justica social. E neste
contexto que se apresenta a governabilidade. E o autor acrescenta que:

As dificuldades para implantar as reformas nessa dire¢do impedem que o
governo seja transformado no bom governo, capaz de implantar e gerir
politicas focalizadas e compensatérias que aliviem a pobreza. E necessario
reformar os aparatos de gestdo publica, descentralizando o processo
decisorio, simplificando a normatividade, aumentando a capacidade
gerencial dos técnicos. E igualmente necessario reformar o sistema politico
para dota-lo de mecanismos que quebrem a dindmica clientelistica,
reprodutora de praticas politicas descomprometidas com a eficiéncia. Em
suma, € necessario reinventar o governo e implantar a politica de resultados

(RIBEIRO, 1995, p. 108, grifo do autor).

Segundo Ribeiro (1995, p. 108), parece que, no Brasil, estamos diante de outra
realidade em relagdo as reformas que deveriam ocorrer no Pais, ou seja, o caminho que esta
sendo percorrido a partir da Constituicdo de 1988, ¢ o inverso do proposto. Os dados que
serdo apresentados referem-se a pesquisa elaborada pelo autor na analise das leis organicas
dos 50 maiores municipios do Brasil, como ja mencionamos anteriormente.

Ha uma concordancia geral referente ao carater conservador da politica social
brasileira, que apresenta os seguintes pontos: promover a prote¢do social com a inser¢do do
mercado de trabalho e ndo ao direito de cidadania; o acesso a protecdo social se da por meio
de privilégios e ndo de forma universal, e o grau de redistributividade que ¢ baixo. Na década
de oitenta, surgem propostas para transformar este modelo, as quais tiveram grande influéncia
no processo constituinte de 1988. Na constitui¢ao de 1988, houve mudancas em relagdo a

politica social aproximando do carater institucional-redistributivo.
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Da mesma forma que houve manifestagdes em favor das mudangas na politica social
brasileira, houve também grandes discussdes com varios segmentos da sociedade para a
reforma urbana. Na agenda da reforma urbana defendida pelo Movimento Nacional de
Reforma Urbana, constavam: a gestdo democratica e participativa da cidade, descentralizagdo
inter e intragovernamentais do processo decisorio, tendo como resultado uma democracia
semidireta com a inten¢cdo de corrigir as falhas do sistema da democracia representativa;
distribuir renda e terra na cidade por meio do poder publico beneficiando a populagdo de
baixa renda; inverter as prioridades na alocagdo dos recursos publicos, enfocando as despesas
sociais em contraposi¢do a sustentagdo da reproducdo do capital da cidade, permitindo a
universalizacdo do direito urbano, que significa acesso aos servicos € equipamentos coletivos.

De acordo com Ribeiro (1995, p. 115), a protegdo social estd representada em boa
parte das 50 leis organicas analisadas, garantido direitos sociais e direitos urbanos. Entre eles,
aparecem: conteudo referente aos direitos e garantias fundamentais; protecdo especial aos
idosos ¢ as criangas ¢ adolescentes; protecao aos deficientes; protecdo a familia; protecdo aos
carentes; contetdo referente aos direitos da mulher. E preciso destacar que tais direitos
aparecem de forma diferenciada nas leis organicas, ou seja, alguns aparecem mais e outros
menos no total dos municipios, realizada a pesquisa. Dois destaques aparecem neste
levantamento: um ¢ referente a presenca marcante dos direitos das mulheres, sinalizando o
avanco desse movimento em obter respostas por meio de politicas governamentais; o outro
diz respeito a consolidagdo da nogao de direito urbano, que € identificado como: “[...] acesso
universal a habitacdo e aos servicos de transporte, ao saneamento basico, nele entendido
drenagem, abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta e destinagdo dos residuos
solidos, a saude, educacio e cultura, ao esporte e lazer” (RIBEIRO, 1995, p. 117).

A presenga dos direitos urbanos nas leis orgénicas indica o avango da agenda de

protecao social e, ao mesmo tempo, define as responsabilidades do poder publico local.
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Segundo Ribeiro (1995, p. 117), a democratizagdo da gestdo urbana no Brasil
apresenta trés preocupagdes: “(i) limitar e partilhar o poder do Estado e, com isso, combater o
fisiologismo e o clientelismo; (ii) aumentar o comprometimento dos governos com a pauta
social, quebrando assim um dos eixos da espoliacdo urbana; e (iii) aumentar a eficacia da agdo
administrativa.” Por sua vez, a democratizagdo da gestdo urbana se dar-se-ia por trés
objetivos: “[...] descentralizagdo inter e intragovernamentais; participagdo direta da populagao
nas decisdes; aumento da transparéncia do processo administrativo, especialmente por
intermédio de um sistema de informagdes” (RIBEIRO, 1995, p. 118).

A descentralizagdo da decis@o é um topico importante na reforma urbana, respondendo
ao mesmo tempo pelas necessidades politica e técnica, contribuindo desta forma para a
democratizagdo das decisdes e aumento da eficiéncia das politicas urbanas. O resultado da
analise das leis organicas referente a descentralizagdo intergovernamental mostra que houve
no ambito institucional um verdadeiro movimento de municipalizagdo das politicas urbanas.
Tal fato ¢é diversificado de acordo com as localidades. E importante destacar que, por meio da
reforma fiscal elaborada na Constituigao Federal de 1988, houve um aumento da participagao
dos municipios na receita publica.

A descentralizacdo Intragovernamental estd representada pelo Processo Orcamentario
Participativo, pela Descentralizacdo Administrativa e pelo Sistema de Informagdes:

a) O Processo Orgamentario Participativo constatado na analise das leis orgénicas,
também se apresenta de forma diferenciada nas leis, ou seja, cada municipio apresentou
mecanismos formais especificos. H4 municipios em que a participagdo € opinativa. Em
outros, a participagdo independe da vontade do Executivo, ou seja, pode ser feito por meio de
emenda popular com baixo numero de adesdes, pratica constatada em Caxias do Sul e em
Porto Alegre, ambos do Rio Grande do Sul. Outras inovagdes referem-se a obrigatoriedade de

apresentar o orcamento de forma regionalizada; a obrigagdo do executivo € apresentar as
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despesas de acordo com a alocagdo por areas da cidade e com a prestacdo de contas, e a
prefeitura ¢ obrigada a divulgar os resultados em locais publicos com ajuda de técnicos para
esclarecimento da populacdo, situacao constatada em Recife, PE.

b) A descentraliza¢do administrativa foi constatada em grande parte das leis organicas,
mas somente em trés lugares foi de fato concretizada: Sao Paulo-SP; Sao José dos Campos-SP
e Caxias do Sul-RS, que implementaram unidades regionais com autonomia orcamentaria.

¢) O Sistema de Informagdes, apesar da sua importancia para o modelo de gestdo
democratica da cidade, foi pouco adotado nas leis organicas pesquisadas. O principal destaque
neste item foi para Belém-PA, em cuja lei organica consta um sistema municipal de
planejamento, gestdo e controle pelo cidaddo da acdo governamental (CONCIAGO). Por meio
dele, € possivel obter indicadores sociais e acompanhar os problemas urbanos mais relevantes.
Os planos diretores também avangaram muito pouco na instala¢do de sistema de informacdes
municipais para melhorar o planejamento e a gestdo democratica da cidade.

A Constituicdo de 1988, ao ampliar o exercicio da cidadania, criou limites para a
participacdo da populacdo. Na elaboracao das leis organicas e dos planos diretores, os adeptos
da reforma urbana, ligados a0 Movimento Nacional de Reforma Urbana, procuraram superar
tais limites para a participacdo da populacdo e também criaram outros mecanismos que
aumentam a participag@o na gestdo da cidade.

De acordo com Ribeiro (1995, p. 125), a andlise da pesquisa indica que a iniciativa da
populagdo por meio de lei, foi amplamente adotado nas leis orgénicas, com excegdo de

Campo Grande-MS. E o autor acrescenta:

A grande maioria dos municipios manteve a exigéncia de quorum de 5% do
eleitores, o que, em muitos casos, significa um obstaculo a sua utilizagdo
pela populagdo. Entretanto, em 16 leis organicas foi introduzida a
interessante inovacdo de exigir quoruns locais para projetos de lei de
interesse especial para um determinado bairro. Apesar de se tratar de matéria
polémica, pois o quorum local pode levar a um tratamento fragmentado do
interesse geral da cidade, essa inovagdo facilita que a populagdo tome a
iniciativa em matéria de proposicao de lei (RIBEIRO, 1995, p. 125).
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Outros mecanismos adotados nas leis organicas a respeito do assunto foram: a defesa
em plenario por um representante da populagdo, quando se tratar de Projeto de Lei de
iniciativa popular e a fixagdo de um prazo maximo para a tramitacdo do Projeto de Lei,
variando de 45 a 90 dias, exigindo no final do tempo a obrigatoriedade de entrar em pauta de
votacdo. Aparecem ainda o plebiscito e o referendo como forma de participacdes no
Legislativo. Inovagdo neste mecanismo diz respeito a autorizagdo do plebiscito. Em Sao
Paulo-SP, e Osasco- SP, além do Legislativo, o poder judiciario também foi incumbido de tal
autorizacdo. Em outros municipios, como em Sao Gongalo-RJ, Londrina-PR e Curitiba-PR, o
plebiscito ¢ um requisito obrigatdrio, quando envolve projetos de grande vulto e também para
as obras que produzam impactos ambientais. Outro mecanismo inovador ¢ a tribuna popular,
que possibilita o pronunciamento no plendrio da Cémara de Vereadores por meio de
representantes da populacdo. Existe ainda o veto popular, implantado em Fortaleza-CE, que
permite suspender lei promulgada ou obras ptblicas contrarias a populagao, sendo exigido 5%
do eleitorado do municipio, distrito ou bairro.

Além de todos estes avancos abordados, existem ainda os conselhos, que, na visao dos
integrantes do movimento da reforma urbana, sdo considerados como o principal meio para a
realizacdo da gestdo democratica da cidade. Das 50 leis orgénicas analisadas, somente trés
ndo possuiam conselhos. Desta forma, houve um avango extraordinario no uso deste
mecanismo como meio de mediacdo entre sociedade e poder publico local, apresentando
conselhos em diversas areas, como: na saude, na educacdo, no meio ambiente, referente a
crianca e ao adolescente, na cultura, nos transportes, na politica urbana, nas questdes da
mulher, no esporte, no desenvolvimento agricola, na defesa do consumidor, nas escolas, nas
questdes referentes ao idoso, no desenvolvimento econdmico, na habitagdo, nos direitos

humanos, nas questdes referente aos deficientes e no saneamento. Apesar de atuar em diversas
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areas, os conselhos ndo apresentavam, na maioria das leis organicas, fun¢do deliberativa e
composicdo paritaria entre populagdo e Governo.

A gestdo publica do solo urbano também esta presente nas leis dos municipios
analisados, cabendo a estes a tarefa de classificar as propriedades em: subutilizadas, néo-
utilizadas e ndo-edificadas. “A municipalizagdo do poder de regulamentacdo da propriedade
imobilidria privada se consolidou na Constituicdo Federal ao vincular a funcdo social as
exigéncias de ordenagdo da cidade, expressas no Plano Diretor (paragrafo 2, artigo 182)”
(RIBEIRO, 1995, p. 131).

Nas leis organicas e planos diretores dos municipios, também consta em larga escala a
politica habitacional como compromisso publico local. Assim, foram tragadas diretrizes com
alocagdo de recursos para construcao de casas, além de politica habitacional preocupada com
as moradias precarias e programas de regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de favelas. O
saneamento basico ndo foi totalmente assumido pelo municipio. Ele foi associado as mesmas
fontes de financiamento destinados a politica habitacional. Por outro lado, os transportes
urbanos, responsabilidade municipal de acordo com a Constituicdo Federal, ndo avancaram
em programas nas leis organicas e planos diretores, ficando com um tratamento superficial.
Ao contrario dos transportes, 0 Meio Ambiente recebeu tratamento consideravel. Das 50 leis
organicas, somente Sdo Jodo de Meriti-RJ, ndo estabeleceu diretrizes para o desenvolvimento
de uma politica ambiental. A politica ambiental local ¢, ao lado do uso do solo, a mais bem-
definida nas leis orgénicas e planos diretores.

A universalizacdo do direito urbano na gestdo democratica e na redistributividade dos
onus e custos da urbanizacdo indica um novo modelo de planejamento e gestdo dos
municipios. Diante disto, Ribeiro (1995, p. 139) questiona: “Em que medida esse modelo esta
orientando as decisdes das prefeituras e, assim, de fato, tendo como resultado a

implementagao de politicas publicas que levem em consideracdo as demandas e necessidades



98

sociais?” O autor ndo responde diretamente a questdo, mas deixa aberta para que se faga
constatagdes deste modelo ao colocar:

Caso a resposta seja afirmativa, no plano local ndo podemos falar em crise
de governabilidade. Ao contrario, a acdo dos governos municipais seria
marcada por uma crescente capacidade de produzir e implementar decisoes
que respondam as demandas de bens e servigos (RIBEIRO, 1995, p. 139).

Um pouco mais adiante, o autor faz a relacdo entre a gestdo democratica e

governabilidade ao enfocar que:

Os dados indicam, portanto, aumento da governabilidade dos municipios.
Entretanto, dificuldades politicas e economicas vividas no Brasil,
adicionadas as mudangas na estrutura social em curso t€ém alimentado um
debate que coloca novos elementos na agenda da reforma urbana (RIBEIRO,
1995, p. 141).

Este questionamento do autor faz sentido, uma vez que sdo leis, o que ndo significa
que estdo sendo de fato colocadas em pratica. Neste contexto, aparece o Orgamento
Participativo, que ¢ objeto da nossa analise e que, de certa forma, esta presente no cenario
nacional nos espagos municipais, ainda que sua presenca seja somente em alguns municipios.
Com base nisso, iremos tragar o terceiro capitulo no que diz respeito a agdo do ator-prefeito
no espago municipal, especificamente relacionada ao Orgamento Participativo, considerado
por nds como sendo o proprio jogo social em escala municipal, amarrando-o com a questdo da
governabilidade. Em outros termos, este processo de participagdo no espaco municipal pode
ser uma estratégia do ator-prefeito diante dos outros atores na complexa Sociedade Pluralista

Moderna para ter a seu favor a governabilidade e implantar seu projeto de Governo.
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CAPITULO 111

GOVERNABILIDADE E ORCAMENTO PARTICIPATIVO

“Aquele que ndo ¢ capaz de governar a si mesmo, nao sera
capaz de governar os outros” (M. K. GANDHI)

Analisaremos, neste capitulo, algumas visdes a respeito da governabilidade e suas
dimensdes, apresentando as hipoteses sobre a nao-governabilidade, as idéias basicas de cada
corrente, bem como suas propostas para evita-la. Abordaremos o tema de forma geral,
destacando sua presenca no Brasil e no espaco municipal. Na seqiiéncia, relacionaremos o
Orcamento Participativo com a governabilidade, ou seja, a partir de algumas caracteristicas do

processo, iremos tracar um paralelo de como estas podem contribuir em favor do Governo
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municipal. Em seguida, relacionaremos a governabilidade com a metafora dos cintos do
Governo, que s3o: 0 econdmico, o politico e o gerencial. Nesta metafora, o nosso intuito ¢
mostrar que as acdes do Governo precisam ser planejadas, para que possam atuar e criar
condi¢des favoraveis a fim de implantar o seu projeto de Governo. Em outros termos,
independentemente dos obstdculos que um Governo possa enfrentar, ele pode atuar em
alguma area para buscar um balango favoravel para si. E neste aspecto que se inserem 0s
cintos do Governo, ou seja, as trés areas em que o Governo municipal pode atuar com maior
ou menor énfase em cada uma delas, de acordo com as circunstancias do cenario do espago
municipal. Os cintos do Governo estdo relacionados com a avaliagdo das a¢des do Governo
para que se possa ter resultados positivos na gestdo. E neste contexto que entra o Or¢amento
Participativo, ou seja, uma das agoes planejadas pelo Governo municipal. Por outro lado, tais
acOes nao estdo soltas, quer dizer, estdo direcionadas por algo maior que é o triangulo do
Governo. O tridangulo do Governo consiste em agrupar trés varidveis: o projeto de Governo, a
capacidade do governante e a governabilidade do sistema. Portanto, sdo estas variaveis que

dardo o norte para as agdes inseridas nos cintos do Governo.

Governabilidade: do Geral para o Municipal

Segundo Bobbio (2000a, p. 547-552), o termo mais usual atualmente ¢ ndo-
governabilidade em vez de governabilidade. Por isso, o autor apresenta algumas hipodteses
sobre a nao-governabilidade. A primeira diz respeito a sobrecarga de problemas aos quais o
Estado enfrenta, expandindo seus servigos e, conseqiientemente, aumentando sua intervengao,
surgindo, em razao disto, uma crise fiscal. Isso significa que ndo-governabilidade ¢ igual a
crise fiscal do Estado. A sobrecarga pode trazer algumas conseqiiéncias, como: interferir na
eficacia do Governo, que prejudicaria a conquista dos objetivos propostos, e influir na
disposi¢ao de obedecer as leis e aos rumos do Governo por parte dos cidadados. Assim, o autor

acrescenta que:
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Somente o Governo que se baseia na sua eficacia e no consenso publico €, na
verdade, um Governo plenamente legitimo; mas, de maneira crescente, nos
sistemas politicos contemporaneos, a legitimidade ¢ o resultado de servigos
governamentais que satisfagcam todas as exigéncias dos varios grupos sociais
(BOBBIO, 2000a, p. 549).

Para combater a sobrecarga, seus defensores apontam algumas medidas, como: reduzir
significativamente a atividade do Governo, reduzir as expectativas dos grupos sociais,
aumentar os recursos do Estado e reorganizar as instituicdes estatais.

A idéia da crise fiscal do Estado defende que o Estado capitalista, a fim de garantir sua
reproducdo, deve ter duas fungdes basicas: garantir a acumulagdo ¢ manter a legitimagdo, ou
seja, o Estado deve empenhar-se em dar condigdes de acumulacdo de capitais ¢ harmonia
social.

A segunda hipotese referente a ndo-governabilidade diz respeito ao problema de
natureza politica: autonomia, complexidade, coesdo e legitimidade das instituicdes. Uma
democracia, quanto melhor organizada for, mais forte sera, ¢ o aumento da participagdo
politica deve ser na mesma propor¢ao institucionalizada, por meio da legitimagao e aceitacao.
Por outro lado, quando a autoridade politica diminui, surge a nao-governabilidade do sistema.
O desequilibrio democratico ¢ gerado pela expansdo da intervencdo do Governo com a
retragdo da sua autoridade. E ainda:

Automaticamente, segue-se que a diminui¢do da confianca dos cidaddos nas
instituicbes do Governo e¢ a queda de credibilidade dos governantes
provocam uma diminui¢cdo de sua capacidade para enfrentar os problemas,
dentro de um circulo vicioso que pode ser definido como a espiral da ndo-
Governabilidade (BOBBIO, 2000a, p. 551).

A terceira hipotese da ndo-governabilidade é o resultado total de uma crise de gestao
administrativa ao lado de uma crise de apoio dos cidaddos para com as autoridades e aos
Governos. Assim como as outras hipoteses, esta aceita a expansao do papel do Estado e do
aumento da sua interveng@o na economia como fundamentos da ndo-governabilidade. Porém,
esta hipotese, crise da racionalidade, tenta propor uma teoria na qual se envolveria toda a crise

do capitalismo maduro. Parte da analise dos Estados capitalistas e das formacdes
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socioecon0micas, como sistemas complexos, que possui um principio organizador. Tal
principio organizador contém uma contradi¢do fundamental em que:

O Estado encontra-se na contingéncia de ter que proteger a propriedade
privada, a0 mesmo tempo que afirma sua existéncia, enquanto cumpre
funcdes sociais. Deste modo a incapacidade de desenvolver as fungdes
sociais essenciais para a manutencdo da integracdo social reflete-se
imediatamente na crise de todo o sistema (BOBBIO, 2000a, p. 552).

Segundo Bobbio (2000a, p. 552), esta tese da racionalidade do Estado, mesmo
apresentando conexdes entre as varias esferas para explicar a ndo-governabilidade, apresenta
falta de realismo. O melhor caminho para a andlise da governabilidade e da nao-
governabilidade dos sistemas politicos contemporaneos ¢ por meio da hierarquia da
complexidade social. Qualquer ponto de vista que se tome do problema levantado, evidencia
que os sistemas politicos atuais sdo bem mais dificeis de governar e de transformar do que os
do passado. Portanto, governabilidade ¢ um problema novo. Por outro lado, a discussdo do
tema ja evidenciou que o problema ndo pode ser analisado de maneira restrita, com um ou
outro argumento apenas, mas, sim, como uma crise global de transformacdo da ordem de um
sistema social.

Na mesma dire¢do, Melo (1995, p. 23-32) destaca que a discussdo atual referente ao
Estado tem apontado para a sua eficiéncia, privilegiando sua capacidade de governar em
sentido amplo e também aos elementos do bom Governo. Diante deste quadro, existem dois

conceitos diferentes, que sdo: governabilidade e governance. O autor faz a distingdo entre

ambos, no qual o conceito de governance:

[...] se distingue do de governabilidade, que descreve as condi¢oes
sistémicas de exercicio do poder em um sistema politico. Enquanto a
governabilidade se refere as condi¢cdes do exercicio da autoridade politica,
governance qualifica o modo de uso dessa autoridade (MELO, 1995, p. 30,
grifo do autor).

O enfoque em relagdo ao conceito de governance estd além das agdes politicas e

evolve outros aspectos relacionados a padrdes de coordenag@o e cooperacdo entre os atores
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sociais. Diante deste quadro, “[...] a andlise transcende o plano meramente institucional e
inclui mercados, redes sociais, hierarquias e associagdes como modos alternativos de
governance”(MELO, 1995, p. 31).

Outra contribui¢cdo é de Nogueira (1995, p. 105-128), enfatizando que muito se tem
discutido sobre a questdo da governabilidade, mas ndo com precisao em relacdo ao termo,

muitas vezes, obtendo varios significados e diferentes dimensdes. Desta forma:

Diferentemente do conceito de representagdo - que privilegia a
capacidade que tém os governados de controlar a agdo dos governantes e
deste modo participar do governo -, o conceito de governabilidade costuma
focalizar, naquela relagdo, o movimento inverso, insistindo na capacidade
que tém os governantes de tomarem decisdes que atendam demandas
efetivas dos governados e de viabilizarem a reprodu¢do das condigdes de
preservacao do poder (NOGUEIRA, 1995, p. 105).

Algumas vertentes dos estudos politicos trataram a governabilidade como algo
fechada, ou seja, sem relagdes: com a sociedade, com a politica e com a economia. Diante
disto, passou a ser encarada como um problema técnico. Ndo distante, passou a ser
reconhecida como capacidade de governar. “O governo que governa, seria o resultado de
operagOes ‘racionais,” de gerenciamento e organizacdo, caracterizadas pela propriedade de
injetar novo dinamismo ¢ maior competéncia as condutas governamentais, dando a elas
agilidade em termos de ‘respostas’ e resultados”(NOGUEIRA, 1995, p. 106, grifo do autor).

Atualmente, o tema da governabilidade estd presente na agenda da ciéncia politica.
Dois fatores contribuiram para a recuperacdo do conceito: de um lado, a discussdo da
ingovernabilidade, do outro, o como governar diante das caracteristicas da sociedade
capitalista Moderna. Com isto:

O tema da governabilidade passou a convergir para o tema da eficdcia
democratica, isto ¢é, da capacidade que tem a democracia de produzir, a
partir da afirmacdo e recriacdo de seus procedimentos e valores, governos
competentes para processarem demandas, conflitos e contradicdes com a
perspectiva de implementarem politicas voltadas para a produgdo da justica
social, do bem-estar e do desenvolvimento (NOGUEIRA, 1995, p. 107).
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Os tempos atuais estdo marcados pela mudanga acelerada, ininterrupta e cumulativa.
Inovagoes tecnoldgicas e modificagdes socioculturais se cruzam, repercutindo em todos os
segmentos da sociedade. Desta forma:

A revolucdo informacional ¢ hoje dominante no mundo. Ela abala os
proprios alicerces da sociedade industrial contemporanea. Altera as nogoes
de tempo e espago, bem como o fluxo das informagdes, o pensar, o sentir € 0
escrever. Produz inédita diversidade funcional, faz surgir novos grupos
profissionais, acentua estratificagdes e rompe a tradicional estrutura das
classes sociais, na medida mesma em que transforma o status, a natureza e o
carater do trabalho (NOGUEIRA, 1995, p. 107, grifo do autor).

A atualidade esta marcada pelo crescimento econémico, sem, a0 mesmo tempo,
gerar empregos, pelo poderio militar, pela destrui¢do da natureza e pela crescente intervengao
da biotecnologia na vida humana. Estas caracteristicas sdo os resultados das transformacoes
ocorridas na Modernidade. Por isso, seu modelo foi posto em duvida.

As incertezas cambiais € monetarias que ocorrem no sistema mundial, ndo permitem
que os agentes econdmico-financeiros nacionais fagam qualquer tipo de previsibilidade. As
financas dos paises “periféricos” sdo as mais frageis em relacdo a esta situac¢@o internacional,
impedindo a capacidade do gasto publico de continuar dinamizando as economias. Os Estados
nacionais sdo enfraquecidos com a “integracdo” econdmica dos mercados regionais ao
mercado mundial. Os Estados nacionais estdo presos a uma mesma loégica macroeconomica,
que determina politicas e ajustes rigidos, pouco maleaveis a adequagdes. Apesar da existéncia
deste cenario internacional, ndo se pode “[...] superestimar o impacto da ‘globalizagdo’ sobre
os processos politicos nacionais, sob pena de cancelar toda e qualquer possibilidade de
apreciacao critica do desempenho governamental”’(NOGUEIRA, 1995, p. 111).

As condigdes favoraveis a governabilidade ndo estdo dadas, ao contrario, precisam
ser construidas por meio de agdes complexas. E isto € necessario ndo em virtude das

demandas em grande numero por parte da sociedade e ndo por causa da ineficiéncia das
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respostas governamentais para estas demandas nem tampouco pela simples somatoria destes
dois fatores. Entao:

A governabilidade democratica ¢ dificil em decorréncia de um complicado
circuito no qual demandas e respostas ndo sdo manejadas como integrantes
de uma articulagdo virtuosa entre Estado e sociedade. O “déficit” de governo
decorre das proprias condigdes de reproducdo da sociabilidade moderna, que
parecem problematizar pela raiz a agregagdo dos interesses € a mobilizagdo
eficaz dos recursos de poder. Nao se trata portanto de um problema técnico,
mas de um problema eminentemente politico (NOGUEIRA, 1995, p. 118).

A base de uma governabilidade democratica € a constru¢do da mesma sobre as regras
e consensos institucionalizados e com a dindmica de uma participagdo politica ampliada, ou
seja, “[...] pela busca da reforma social na legalidade democratica, pela ativagdo de uma
dialética Estado/sociedade que faga de cada conquista a base ¢ o impulso para novas e mais
importantes conquistas sucessivas, a imagem e semelhanga de um processo reformador”
(NOGUEIRA, 1995, p. 126, grifo do autor).

O exercicio da governabilidade exige um processo amplo ¢ complexo; por isso, a
reforma do Estado ndo pode ocorrer de forma isolada e priorizando os aspectos econdomicos.
Por outro lado, a reforma politica que contribui para a governabilidade democratica
progressiva, ndo passa apenas pelas instituicdes e pelo mercado, mas também pelos sujeitos
sociais e op¢des politicas. Assim:

O tema da governabilidade [...] deixa de poder ser tratado como questdo
autonoma ou revestida de alguma precedéncia “técnica,” como se se tratasse
de estabelecer, em abstrato, os mecanismos institucionais, as regras € as
praticas do bom governo. Como tema eminentemente politico, a
governabilidade esta subordinada (ou, no minimo, fortemente articulada)
tanto a problematica das politicas governamentais quanto a questdo de saber,
enfim, para quem e com quem se governa. Estd, em suma, banhada de valor
e sO se resolve a partir dos embates mais gerais da propria sociedade
(NOGUEIRA, 1995, p. 126).

Como nenhum pais estd isento da discussdo a respeito da governabilidade, trataremos

neste contexto até aqui abordado da situacao do Brasil.
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De acordo com Melo (1995, p. 23-48), a discuss@o a respeito da governabilidade no
Brasil surgiu no final do Governo Sarney (1985-1990) e continua em pauta até os dias atuais.
Uma questdo levantada com a transi¢do democratica do Pais ¢ se seria possivel a convivéncia
de institui¢des democraticas estaveis numa situacdo de plena desigualdade social. Outra
preocupacdo diz respeito aos resultados das agdes redistributivas no cenario democratico,
levando-se em conta a governabilidade e a pobreza. Assim:

Um dos principios fundamentais da transicdo democratica ¢ que a
democracia rejuvenesceria as politicas publicas, tornando-as mais
participativas, descentralizadas e transparentes. A participacdo permitiria
melhor controle de qualidade nas politicas a medida que os beneficiarios
forneciam inputs ao processo de desenho e definicdo de prioridades,
implementacdo e de avaliacdo da satisfagdo/efetividade dos programas
publicos. A descentralizagdo reduziria os problemas associados ao
gigantismo burocratico, eliminaria desperdicios e permitiria maior
diversidade nas a¢des dos programas governamentais (MELO, 1995, p. 42).

Por outro lado, tais resultados ndao foram alcancados com a ordem democratica,
gerando uma incapacidade politica, motivada pela: “[...]forte fragmentacdo institucional do
setor publico, paralisia decisoria na formulagdo de politicas, colapso fiscal do Estado, perda
da capacidade do governo de fazer valer suas decisdes [...]”(MELO, 1995, p. 43). Tais
conseqiiéncias foram geradas pela ndo-racionalizagdo da nova ordem democratica e também
pela crise econOmica enfrentada pelo Pais. Isto demonstra que o argumento da
governabilidade ndo estd restrito apenas ao campo institucional, mas passa também pelas
virtudes da democracia ¢ de sua capacidade resolutiva e também pelo ajuste econémico e,
com maior relevancia, produzir bens publicos e combater a pobreza e desigualdade social.

Na mesma direcdo, Dain (1995, p. 65-89) enfoca que ndo existe uma relagdo
automatica entre eficiéncia gerencial do Estado e governabilidade e tampouco a relagdo do
sucesso das politicas de estabilizagdo com a governabilidade. Na sua visdo, governabilidade:

[...] implica a incorporagdo, aos preceitos das politicas de estabilizacdo, de
capacidade de atendimento as grandes maiorias, por meio de politicas que
sejam viaveis e exeqiiiveis, formuladas de modo democratico, compativeis

com a capacidade extrativa fiscal e capazes de gerar um consenso que as
legitime (DAIN, 1995, p. 66).
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Os reduzidos recursos publicos disponiveis para financiar a infra-estrutura econdmica
e social do Brasil, estdo, a curto prazo, contribuindo muito pouco com a governabilidade. Por
outro lado, o quadro social, associado aos diversos interesses da economia e¢ da sociedade
brasileira, contribui para: a nao-transparéncia, a ineficacia e ineficiéncia nas funcdes
alocativas e redistributivas do Estado. Neste contexto, predomina o imediatismo dos objetivos
do Governo e da sociedade. Tais conflitos referentes a competi¢do por recursos publicos sao
divergentes das agdes que permitem a governabilidade, consumindo o capital politico do
governante e frustrando o eleitorado.

O financiamento do setor publico ¢ o resultado das alteracdes no campo politico e
econdmico ocorridas nas décadas de setenta e oitenta do século passado. No ambito politico,
“[...] a redemocratizacdo teve reflexos sobre a ampliacdo dos espacos de negociacdo, e
também sobre a busca de condi¢des materiais que garantissem um sistema de aliangas voltado
para a sustentacao aos objetivos do governo” (DAIN, 1995, p. 70). Isto resultou, em boa parte,
amarrar os gastos publicos aos setores que aderiram aos planos governamentais. Ja no ambito
econdmico, houve uma substituicdo dos investimentos privados por publicos, além da
captagdo de recursos no exterior. Isto resultou uma imensa pressdo no setor publico,

ocasionando fragilidade financeira. Esta situagdo resultou no quadro ja conhecido em que:

A crise das finangas publicas desdobrou-se no progressivo
endividamento das administragdes estaduais e dos grandes municipios,
inicialmente como mecanismo compensatorio a retragdo da receita tributaria
disponivel nestas esferas de governo, e posteriormente na contrapartida local
ao financiamento de grandes obras publicas. A situag¢do foi agravada pela
inducdo do setor produtivo estatal ao investimento e ao endividamento
interno e externo, em condi¢des adversas, por vezes impostas as empresas
pelo governo federal. Os desequilibrios na conta do governo (governo
central, estados € municipios), bem como na conta das empresas estatais,
foram exacerbados pelas sucessivas elevagdes dos juros internos e externos
(DAIN, 1995, p. 70-71).
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Tal contexto resultou na reducdo de investimento por parte do setor publico, ¢ a
governabilidade podera surgir dos acertos das politicas econdmicas e sociais das agoes
governamentais.

Ainda com relagdo ao Brasil, Rocha (1995, p. 259) destaca que “[...] a pobreza, junto
com as questdes de estabilizacdo e retomada do crescimento econdmico, formam o cerne do
desafio da sociedade brasileira quanto a governabilidade e a sobrevivéncia democratica.” A
questdo da governabilidade permeia todas as esferas de Governo: o central, o estadual e o

municipal. Este ultimo sera analisado a seguir.

Segundo Bava (1995, p. 161-189), a redemocratizagdo no Brasil permitiu a criacao de
um novo modelo social e politico. Neste contexto, ocorreram na gestdo publica municipal

algumas transformacdes, como a presenga de novos atores em cena. E o autor aponta que:

[...] ndo € possivel pensar um projeto de desenvolvimento como algo de
competéncia exclusiva do Estado, dissociado dos atores sociais e politicos
que se fazem presente na arena politica, especialmente dos novos atores
coletivos que se constituem enquanto representagdo popular (BAVA, 1995,
p. 184).

Além desta associagdo entre Governo e sociedade civil, outro ponto-chave ¢ a
construcao dos espacos publicos, como meio de negociacdo dos mais variados grupos sociais
na gestdo municipal. Para o autor, a cidadania ndo ¢ algo fixo e, sim, um exercicio constante
da sociedade atingida por meio de negociacdes entre os diversos atores, ressaltando que o
ponto de partida tomado pelos movimentos sociais ¢ sempre novo, considerando as
conquistas das suas agdes. Assim, o autor coloca que:

Nesse marco tedrico, o dilema que se apresenta para as gestdes
municipais democraticas ¢ o de abrir um campo de negociac¢des, reconhecer
como legitimos os interlocutores populares, e ndo contar com atores
coletivos populares suficientemente fortes para garantir o processo de

radicalizagdo da democracia. Essa contradi¢do desafia a governabilidade das
prefeituras democraticas (BAVA, 1995, p. 185).
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Segundo Bava (1995, p. 185), a sociedade, nas Ultimas décadas, vem organizando-se
pela base por meio da participacdo dos diversos atores. Dessa forma, os movimentos sociais
estio fazendo a transicdo de praticas reivindicatorias por praticas propositivas no
direcionamento de politicas publicas alternativas. Exemplo desta pratica sdo os foruns
realizados por diversas entidades na formulagdo de projetos alternativos. Tais articulagdes da
sociedade mostram a possibilidade da criacdo de esferas publicas com o objetivo de exercer a
critica e apontar solucdes em relacdo a acdo do Estado e ndo substitui-lo. Existem dificuldades
para exercer-se este papel por parte da sociedade civil, mas, por outro lado, tal realizagdo
depende ndo s6 da organizacdo dos atores sociais como também do nivel de informacdo e
transparéncia por parte dos Governos. E neste contexto que surge o dilema da

governabilidade nos Governos municipais:

Se entendemos por governabilidade a capacidade de um governo
implementar um determinado projeto de desenvolvimento, e se esse projeto
de desenvolvimento depende da capacidade dos atores coletivos populares
desenvolverem uma atuagdo propositiva nos espagos publicos municipais,
cabe aos governos democraticos atuarem no sentido do fortalecimento dos
atores coletivos populares e de sua capacidade propositiva (BAVA, 1995, p.
187).

Observa-se pela citagdo que a governabilidade é um exercicio, ¢ o Governo
municipal pode construir a sua, criando condigdes para tal, mesmo no fortalecimentos dos
atores que participardo da negociacdo do jogo democratico. Em nossa visdo, o Governo

municipal possibilitara tal situagcdo por meio de estratégias politicas.

Um pouco mais adiante, o autor refor¢a o argumento ao expor que:

O exercicio da governabilidade por parte dos governos municipais
democraticos reside, fundamentalmente, na sua capacidade de negociagéo
politica. De conquistar a adesdo dos multiplos atores sociais presentes no
cendrio municipal a um projeto de desenvolvimento que atenda as
necessidades da maioria (BAVA, 1995, p. 188).

Dentro desta visdo, o Org¢amento Participativo ¢ um canal de participagdo que

possibilita a criacdo destas condigdes citadas, podendo criar viabilidade para o exercicio da
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governabilidade dos municipios que o adotam, sendo, portanto, uma estratégia do Governo
municipal.

Ainda enfocando a governabilidade no espaco municipal, Singer (1995, p. 267-311),
com base na experiéncia do Governo municipal de Luiza Erundina em Sao Paulo, 1989-1992,
apontara que o combate a pobreza se daria de varias formas, assim como a pobreza também ¢
multiforme. Isto significa que ¢ impossivel atender a todas as demandas da sociedade de
modo uniforme, ja que as necessidades sdo diferenciadas dentro de um contexto especifico.
Isto cria uma disputa imensa por recursos entre a populacdo organizada. Além desta disputa,
existe a pressdo de inameros lobbies que brigam por verbas do poder piiblico municipal. E

diante deste cenario que o autor discute a governabilidade, que:

[...] vai muito além da mera capacidade do governo de impor sua autoridade
e cumprir suas fun¢des. Em democracia, o governo exerce sua autoridade
num ambiente de intensa competi¢do, em que as diferentes opgdes, entre as
quais ha que escolher, tém atras de si forgas politicas, em geral respaldadas
no Legislativo ou em outros niveis de governo, além de forgas da sociedade
civil com diferenciadas capacidades de mobilizacao (SINGER, 1995, p.
268).

Mesmo tratando-se de uma experiéncia especifica, no caso do municipio de Sao Paulo
num certo periodo, o autor coloca que existem elementos que podem ser generalizados para
outras democracias atuais. O principal elemento, segundo sua analise, ¢ o da governabilidade,
“[...] que vai sendo construido, num complexo processo de interagdo e de aprendizado, pelo
governo ‘popular e democratico’ e pelas organizagdes populares, em conjunto ¢ em
contraposi¢ao aos lobbies das classes dominantes” (SINGER, 1995, p. 269). Dessa forma, o

autor acrescenta que governabilidade:

[...] significa entdo a capacidade de orientar o setor publico para atender
demandas e se articular com setores organizados da sociedade civil, tendo
por objetivos constituir consenso ou, quando este ¢ impossivel, maiorias
estaveis em relagdo a cada uma das mudangas econémicas, sociais, culturais,
politicas etc., almejadas (SINGER, 1995, p. 269).
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Diante deste quadro, o autor coloca que a funcdo do Governo em democracias
participativas ¢ mais importante o de liderar a construgdo da governabilidade do que o seu
exercicio.

Visto que a governabilidade ndo pode ser tratada por apenas um aspecto ¢ que cla
esta de certa forma relacionada com a complexidade atual, iremos, a seguir, destacar como o
processo do Orcamento Participativo pode ser uma estratégia de cooperagdo do Governo
municipal para obter a governabilidade diante das variaveis existentes no espaco municipal.
Dessa forma, iremos abordar as varias dimensdes do Orcamento Participativo no espago

municipal que podem, de alguma forma, contribuir em favor do ator-prefeito.

Orc¢amento Participativo e Governabilidade

Segundo Pires (2001, p. 67-76), o Orcamento Participativo ¢ um meio para que o
individuo resgate a idéia de que ¢ sujeito. Constitui-se numa oportunidade para o despertar
para a cidadania. E um instrumento capaz de reverter a cultura de levar vantagem em tudo que
predomina na sociedade brasileira e acrescenta que “[...] € um meio extremamente adequado
para fazer valer suas vontades no planejamento municipal. Além disso, ¢ ainda: 1. um
instrumento de pressdo para a implantacdo do planejamento de longo prazo [...]”( PIRES
(2001, p. 74). Mais adiante, o autor enfoca este processo como algo promissor por tratar-se
da gestdo financeira, que ¢ uma das mais importantes questdes do Governo e teria um forte

potencial para:

1.trazer para dentro do governo os beneficios da pressdo e da vigilancia
populares para promover melhorias na racionalidade e na democratiza¢do da
maquina governamental;
2. fortalecer, a partir do poder local, os eternos anseios de constru¢do de um
federalismo mais justo e eficiente, capaz de melhorar a performance do setor
publico em todo pais;
3. ampliar a qualidade da gestdo publica através da inovagdo nos métodos de
trabalho adotadas pelas equipes de governo e pelo funcionalismo (PIRES,
2001, p. 75-76).
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O autor evidencia que o Governo obtém beneficios tendo a populacdo como aliada por
meio de pressdo interna, tornando-o mais eficiente e democratico, propiciando uma melhor
qualidade do setor publico a partir do local, tornando-o mais importante nos dialogos com as
outras esferas de Governo, contribuindo dessa forma para o Governo local.

O Orgcamento Participativo mudou a acdo do Governo local na organizacdo do espago
em que:

[...] as aprovagdes de grande nimero de obras na area de infra-estrutura e
saneamento demonstra que o Orcamento Participativo consegue ser um
mecanismo de compensacdo aos moradores de vilas e favelas do descaso do
poder publico nas administragdes anteriores (PEREIRA, 2000, p. 7).

A cita¢do revela-nos que o Governo local, por meio do Or¢amento Participativo,
conseguiu atingir areas que antes estavam esquecidas, intensificando suas agdes nessa diregao.
Isto indica uma mudanga de postura como ja evidenciamos, ou seja, o Governo municipal
prioriza suas agdes na direcdo dos seus aliados, a populacdo que participa do processo
orgamentario, ¢ em troca da-lle sustentacdo, mesmo sem intencdo, configurando uma
estratégia de cooperacio.

Outro aspecto interessante do Orcamento Participativo ¢ a divulgacdo das informacdes
para a populacdo, em que:

Ao democratizar as decisdes e, a0 mesmo tempo, democratizar a
informagéo sobre as questdes publicas, o Orcamento Participativo é capaz de
gerar uma nova consciéncia cidadd. Por meio desta, as pessoas
compreendem as fungdes do Estado e os seus limites, e também passam a
decidir com efetivo conhecimento de causa [...] (GENRO, 1999, p. 16).

E importante destacar que a divulgagdo das informagdes, como aparece na citagao,
das fungdes do Estado local e os seus limites partem sempre da prefeitura para a populagdo,
ou seja, através de varios meios, os funcionarios treinados realizam a tarefa de esclarecer a

populacdo além de questdes relativas ao Orcamento Publico, questdes que tratam das
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responsabilidades de cada esfera de Governo. Com isto, a populagdo fica por dentro daquilo
que € e o que ndo ¢ da competéncia da prefeitura.
Ainda com rela¢do a divulgacdo de informagdes por parte do Governo municipal,

Souza (1999, p. 50-51) destaca a experiéncia em Porto Alegre-RS, em que:

Durante oito anos de discussdo no processo do Orgamento
Participativo, a populagdo aprendeu que existem problemas que ultrapassam a
esfera do municipio. Que as questdes da satde, educacdo, habitacdo,
assisténcia social, geracdo de renda, entre outras, para a sua resolugdo
estrutural, dependem de politicas macroecondmicas, fiscais, defini¢des dos
governos estaduais e da Unido, na Assembléia Legislativa e o Congresso
Nacional (SOUZA, 1999, p. 50-51).

Mais uma vez a citagdo confirma a nossa proposicdo em colocar o Orgamento
Participativo como possivel estratégia de cooperagdo do Governo municipal ao reforcar que,
durante o processo de participagdo, existiu uma preocupacdo em discutir com a populagdo os
limites ou as fun¢des do Governo municipal. Com isto, o ator-prefeito recebe uma carga
menor de pressdo nas cobrangas ou reivindicagdes de possiveis problemas que ndo estdo ao
seu alcance, permitindo, assim, maior compreensao por parte da populagdo, o que resulta
numa governabilidade para o Governo local.

A relacdo da populagdo com o Governo local e o papel desempenhado pela

transmissdo de informagdes oferecidas pela prefeitura mostram que:

[...] a populagdo relaciona-se com o governo local movida por necessidades
imediatas e particulares. A atuacgdo politica educativa deve propiciar um salto
qualitativo que estimule a compreensdo das demandas apresentadas em
relacdo a realidade do bairro, da regido, da cidade, clareando o alcance e os
limites da acdo da administragdo municipal. Muitas vezes as demandas sio
sequer da alcada de uma prefeitura, tornando-se necessario explicita-las,
ajudando a encaminha-las e ndo apenas ignorando-as (PONTUAL, 1994, p.
64).

Constatamos por meio do autor que o Governo local, ao divulgar as informag¢des com
o intuito de esclarecer a populagdo a respeito do alcance e dos limites da acdo municipal,

mantém um certo controle da situagdo frente aos problemas sociais. Em outros termos, na
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medida em que a populagdo vai recebendo informagdes a respeito da competéncia de cada
esfera governamental, ela comeca a ter uma visdo diferente do que tinha antes, direcionando
melhor suas cobrangas. Isto trara ao Governo local um certo alivio em relagdo as pressoes
para solucionar problemas estruturais.

Segundo Pontual (1994, p. 64-67), para que a populacdo receba as informagdes
anteriormente descritas, ¢ preciso que funcionarios da prefeitura estejam capacitados para
isso, sem o que ndo atingiriam a populagdo de forma eficaz. Algumas prefeituras possuem
programas de capacitacdo para os seus funcionarios que atuam diretamente com a populagéo
com o objetivo de sintonizar os funcionarios com as propostas de Governo.

De acordo com Fedozzi (1994, p. 23-29), o Orgamento Participativo, nos ultimos anos,
vem firmando-se no principal meio da elaboracdo de uma nova esfera publica com base nos
direitos da cidadania, da transparéncia administrativa e invertendo as prioridades

governamentais, possibilitando, assim:

[...] a existéncia de um movimento real d controle da cidadania coletiva e
individual sobre a fragdo municipal do Estado. O processo de participagdo
direta das comunidades na defini¢do dos recursos or¢camentarios vem
representando a possibilidade e a capacidade dos atores populares
participarem da disputa pela renda da cidade [...] (FEDOZZI, 1994, p. 25).

Na mesma dire¢@o, Dutra (2001, p. 12) aponta que o Or¢amento Participativo, através

do seu processo, contribui para uma gestao transparente, em que:

[...] revigora o conteudo ético da atividade politica, contrastando com o mar
de corrupg@o que assusta e revolta os brasileiros neste inicio do século XXI.
Nossa experiéncia de democracia participativa prova que a gestdo
transparente dos recursos ¢ a melhor maneira de se evitar a corrupgdo e o
mau uso do dinheiro publico (DUTRA, 2001, p. 12).

Com base nas duas citagdes anteriores, ¢ possivel relacionar a transparéncia na gestao
com governabilidade em favor do ator-prefeito a partir da imagem positiva que esta sendo

construida pelo Governo municipal, que sera sem duvida creditada em seu favor.
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De acordo com Daniel (1994, p. 31-35), outra contribui¢do do Or¢camento Participativo

¢ a divisdo do poder politico, que exige reflexdo com vistas as relagdes entre o publico e o

privado. E acrescenta que “[...] a multiplicagdo quantitativa e as mudancas qualitativas em

experiéncias de or¢amento participativo no Brasil permitem a consolidagdo de conquistas e

avangos, ao mesmo tempo em que colocam novas questoes a serem enfrentadas”’(DANIEL,

1994, p. 31). Tais questdes remetem aos papéis do Governo e da populacdo. Na linha de

pensamento do autor, a democracia representativa ¢ tdo necessaria quanto a democracia

direta, face as dimensdes variadas das localidades e dos papéis desempenhados pelo

Executivo e Legislativo. Um pouco mais adiante, o autor escreve que as competéncias do
Legislativo e do Executivo em relagcdo ao Orcamento municipal sdo concorrentes. E aponta:

[...] Isto significa que o papel do processo de elaboragdo da proposta

orcamentaria com participagdo da populacdo, engendrado a partir do

governo, nao € o de sobrepor ao legislativo, mas sim o de disputar com esse,

legitimamente, aquilo que representa as prioridades municipais. Dai que

seja natural a integracdo de vereadores ao processo de discussdo publica do

orcamento, bem como o exercicio de formas de pressdo de segmentos da

populagdo sobre a Cadmara no momento de aprovacdo do orgamento
(DANIEL, 1994, p. 33).

\

Trés pontos chamam nossa atengdo nesta citagdo referente a contribuicdo do
Orcamento Participativo. O primeiro ¢ em relagdo as prioridades municipais que so
escolhidas pela populacdo e compatibilizadas pelo Governo. Neste ponto, o ator-prefeito
ganha tempo, condicdes de investimentos e compreensdo por parte da populagdo. Tempo
porque realiza as obras de maior urgéncia, deixando para o futuro as demais obras ndo
escolhidas como tal. Condi¢des de investimentos, devido ao fato de o Governo realizar obras
por etapas e de acordo com a sua receita, que foi previamente discutida entre Governo e
populagdo. E compreensao, porque a populacdo também participou do processo de decisao.
Dessa forma, qualquer tipo de cobranca que o Governo venha sofrer por parte da populagéo, é

mais facil contornar a situagdo, abordando que nao ¢ o Unico responsavel pelas decisdes e que

isto deve ser contemplado nos locais de discussdo. O segundo diz respeito a integragdo de
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vereadores ao processo de discussdo publica do orgamento, os quais, de certa forma, ficam
mais expostos para a opinido publica neste embate e tomam com isso mais cuidado em
defender pontos diferentes daqueles escolhidos pela populacdo ou que atenderiam aos seus
interesses particulares ou de grupos econdmicos. O terceiro diz respeito a segmentos da
populagdo ao realizar pressoes sobre o Legislativo no momento da votagdo do orgamento.
Este ponto ¢ indispensavel para compreendermos que uma vez que populacdo e Governo
municipal trabalharam juntos na elaboragao da Proposta Or¢amentéria, entdo, ao pressionar os
vereadores, a populagdo busca beneficios proprios, uma vez que estdo ali suas prioridades
para serem votadas de acordo com escolhas feitas nos setores geograficos e, sem perceber,
estdo contribuindo também com o Executivo. E possivel estabelecer esta conexdo de ganhos
para a populagdo e Governo por meio das colocagdes do autor ao enfocar que as “[...]
plenarias abertas e de conselho de orgamento, trata-se de estabelecer uma forma de interagao
por meio da qual governo e conselho de orgamento decidam em conjunto as prioridades
orgamentarias, num processo que busque o consenso [...]” (DANIEL, 1994, p. 34). Estes
pontos, além de outros, sdo elementos que mostram como o Or¢camento Participativo pode ser
considerado uma estratégia de cooperacao implementada pelo Governo municipal para manter
ou até¢ ampliar a sua governabilidade.

Apesar das contribui¢des anteriormente destacadas, o Or¢camento Participativo ndo ¢ a
solucdo de todos os problemas existentes, mas ele aponta para uma forma universal de
governar, criando assim um novo tipo de Estado que seria:

Um Estado que combine a representagdo politica tradicional (ou seja,

eleicdes periodicas e previsiveis) com a participacdo direta e voluntaria dos

cidaddos (criando formas de “co-gestdo”), para que os representantes eleitos
pelo sufragio universal e os participantes da democracia direta e voluntaria
gerem decisdes cada vez mais afinadas com os interesses da maioria

(GENRO, 1999, p. 21).

E importante destacar nesta citacdo que combinar democracia representativa com

democracia direta, significa que a segunda contribui para aproximar a populacdo dos seus
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representantes, principalmente por meio do Orcamento Participativo, permitindo assim que o
Governo municipal tenha como parceiro o cidadao, ou seja, formando uma co-gestao.

Segundo Baierle (1999, p. 1), o Orcamento Participativo ¢ um instrumento de justiga
social caracterizado em trés pontos: tributaria, distributiva e politica. Em relacdo a evolugdo
das receitas de Porto Alegre, o autor coloca que “[...] a parceria estabelecida na co-gestao do
orgamento publico municipal deu credibilidade politica ao governo para melhorar a
arrecadacdo propria do Municipio, que hoje ja representa praticamente 50% das receitas
correntes (contra menos de 30% em 1989).”

Este ponto destacado anteriormente ¢ importante para o ator-prefeito, visto que, por
meio do Orcamento Participativo, ¢ possivel aumentar a arrecadagao da prefeitura. Tal fato ¢
relevante uma vez que, com o aumento da arrecadacdo, ¢ possivel investir mais nas
prioridades deliberadas pela populacdo; logo, a populacdo, verificando que suas obras estdo
sendo atendidas, apdia ainda mais o Governo local para melhorar a arrecadacao.

Segundo Abers (2000, p. 1-16), no historico que faz da evolu¢do do Orcamento
Participativo em Porto Alegre-RS, comparando-o com outras politicas participativas, destaca
que ele era um grande trunfo politico, por permitir a visualizacdo dos resultados obtidos no
processo por meio das obras de infra-estrutura, mesmo que fossem simples, mudando as vidas
das pessoas locais. Outro destaque do processo ¢ a capacidade de mobilizacdo, principalmente
quando a populagdo acompanhava os resultados concretos das decisdes e alimentavam ainda
mais suas expectativas. Mesmo que a maioria das pessoas que participavam do processo nao
fossem filiadas ao Partido dos Trabalhadores, tais pessoas tornavam-se simpaticas com o
partido na mesma propor¢ao que este atendia suas reivindicacdes. Isso junto permitiu, por
meio das liderancas, a manutencdo da politica de orgamento. Essa mobiliza¢do foi tdo
significativa que varias vezes “[...] os participantes encheram as galerias da Camara

Municipal para exigir que os vereadores aprovassem sua proposta or¢amentaria ou votassem
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pelo aumento de impostos que financiaria os investimentos que demandavam”(ABERS, 2000,
p. 5). Outra constatacdo foi que, por meio dessa mobilizagdo, os participantes ajudaram a
buscar apoio para os candidatos do Partido dos Trabalhadores nas campanhas eleitorais,
mesmo que ndo fosse de forma clientelista, ou seja, ao invés de trocar voto pelos favores, o
apoio era para a reeleicdo daqueles que ja tinham, de certa forma, atendidos as reivindicacdes
durante o processo do Orgamento Participativo. “O apoio gerado pela politica de or¢amento
contribuiu decisivamente para que o PT se reelegesse duas vezes e mantivesse os altos indices
de aprovacdo [...](ABERS, 2000, p. 5).

Podemos verificar, a partir do texto, que o processo do Orgamento Participativo
motivou o0s participantes a organizarem-se € tornarem-se mais ativos, como também
contribuiu para creditar a favor do Governo local o apoio da populacdo, facilitando a disputa
do Executivo no Legislativo por meio de pressdo, como também favoreceu a arrecadagdo por
meio do aumento dos impostos. Outro dado interessante a ressaltar ¢ que o Orgamento
Participativo, por meio da populagdo, interfere na reelei¢do, ou seja, candidatos que de certa
forma trabalharam a favor das reivindica¢des da populagdo, foram beneficiados, inclusive o
cargo de prefeito.

Outra contribui¢do do Orgamento Participativo ¢é referente ao bom aproveitamento dos

recursos, ou seja, que ele pode permitir:

[...] a reflexdo sobre questdes administrativas e de gestdo, envolvidas na
realizagdo da alocacdo e do controle orgamentario, subordinadas ao seu
carater publico e democratico, configurando uma via alternativa de
construgdo de eficacia na gestdo; e de busca do melhor aproveitamento dos
recursos ¢ de uma utilizagdo com base em critérios mais democraticos e
publicos (SANCHEZ, 2002, p. 66-67).

Analisando esta contribuicdo do Or¢amento Participativo, podemos enfocar que, se o
processo de participacao permite esta eficacia, ganha a populagdo com tais investimentos, mas

ganha também o ator-prefeito que pode receber apoio da mesma.
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De acordo com Daniel (1994, p. 27-36), o sucesso dos conselhos populares em Porto
Alegre preexistiam ao Governo municipal que deu inicio ao Orgamento Participativo. Isso
significa que o ator-prefeito ¢ muito eficiente no processo da montagem de sua estratégia, ou
seja, nos municipios em que ha grupos organizados, ele Thes dd um canal de comunicagdo
para resolver questdes de interesse do grupo, atingindo, assim, maior eficdcia em seu
Governo.

Havendo grupos organizados ou ndo, o importante é que o ator-prefeito ¢ quem decide,

em ultima analise, a possibilidade da participac¢ao da populagdo em que:

[...] os canais de participacdo na gestdo local consistem em espagos -
institucionalizados ou ndo — criados pelo Estado no nivel local, com vistas a
servigos de ponte entre Estado e Sociedade. Tais canais — cuja existéncia €
generalizada em governos comprometidos com a participagdo no Brasil —
podem ter sua origem a partir da luta autonoma de movimentos sociais ou
por iniciativas do proprio governo local, ou ambos. Sempre apresentam,
porém, a caracteristica comum de serem criados pelo Estado, sendo, por
conseguinte, de seu ambito (DANIEL, 1994, p. 27).

Esta colocacdo ¢ muito importante para esclarecer que o interesse de que a populagdo
participe ou ndo nas decisdes do Governo municipal ¢ exclusiva do ator-prefeito. Isso
significa que este canal de participagdo sera aberto para a populagdo se isso for usado como

estratégia de Governo. Um pouco mais adiante, o autor enfoca que:

[...] a partir das praticas do orcamento participativo remete de imediato a
relagdo publico-privado. No sistema democratico, a configuracdo, em cada
momento, daquilo que é percebido pela sociedade como representando o
interesse municipal (isto €, o interesse publico em nivel local) é funggo de
um processo de disputa de hegemonia ente forgas sociais que buscam
expressar diferentes projetos de municipio. As idéias e agdes que compdem
tais projetos sdo forjadas a partir dos mais variados espagos sociais. E certo,
porém, que os ocupantes do governo assumem um lugar especialmente
relevante no processo, pois além de responsaveis pela gestdo publica, sdo
vistos pela populacdo enquanto portadores da  unidade do municipio
(DANIEL, 1994, p. 36).

Observa-se pela citagdo que, na pratica do Orcamento Participativo, existem atores
diferentes que, naturalmente, possuem objetivos também diferentes. Por outro lado, as

conquistas dos grupos sociais passam por disputas que s3o balizadas pelas regras
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estabelecidas; por isso, tais grupos precisam elaborar estratégias nos setores geograficos, que
s80 os recortes espaciais, que se configuram em territorios.

De acordo com Villas Boas (1994, p. 60-61), a formalizacdo dos canais de
participacdo obedece a uma série de requisitos: definicdo de suas atribuigdes, critérios de
representacao e regras de funcionamento. Esses elementos vao formar a base do regimento
interno e o Projeto de Lei para que seja possivel a institucionalizagdo de seu funcionamento.
Como o interesse de formalizar os canais de participacdo da populagdo ¢ do ator-prefeito, ele
pode encontrar obstaculos no poder Legislativo, principalmente se lhe faltar maioria, como
esclarece a autora em que: “Muitas vezes, a falta de maioria na Cdmara Municipal emperra a
aprovacdo desses projetos fazendo com que a pressdo e a mobilizagdo popular sejam o inico
caminho de reversdo desta situacdo” (VILLAS BOAS, 1994, p. 61). Mais adiante, a autora
esclarece ainda que, em muitos municipios, “[...] a experiéncia também mostrou que de nada
adianta o governo legalizar os canais de participacdo por decreto, pois a medida pode ser
revogada pelo proximo prefeito, além de ter um carater autoritario” (VILLAS BOAS, 1994, p.
61). Em nossa opinido, o Orcamento Participativo ¢ um canal de participacdo que passa por
esse processo descrito. Assim, ele pode contribuir para o ator-prefeito obter aprovacgdes de seu
interesse durante o seu mandato, mesmo nao possuindo maioria na Camara Municipal. Ou
seja, se a populagdo de determinado lugar faz pressdes e mobilizagdo para que o canal de
participagdo seja formalizado, significa que, apds sua aprovacdo, esta continuara realizando
tais atitudes que, mesmo em seu beneficio, serdo computadas como dividendos para o ator-
prefeito. Esse ¢ outro aspecto de como o Orgamento Participativo pode ser uma estratégia de
Governo municipal.

A idéia de estratégia de cooperacdo por meio do Orcamento Participativo, fica

evidenciado nas colocag¢des de Pontual (1994, p. 64-68) em que:
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Buscar eleger conjuntamente com a populagdo as prioridades da agdo de
governo, além de estimular o sentido de co-responsabilidade, permite que se
construa coletivamente um panorama comparativo das caréncias e
necessidades, delineando a capacidade real de agdo do governo municipal]...]
A participagdo popular pressupde uma relacdo de troca entre gestdo
municipal e a populacdo a partir da qual torna-se possivel construir um
conhecimento na elaborag@o de projetos coletivos (PONTUAL, 1994, p. 64-
65).

O mesmo autor escreve que este pressuposto na relagdo entre Governo local e
populagdo permite criar condigdes para que haja um intercdmbio de saberes, que distingue
“[...] de um lado, os que det€ém um conhecimento técnico sobre a realidade urbana e que estao
no governo e, do outro lado, um saber popular, fruto da vivéncia que a populagdo tem dos
problemas da cidade e a sua capacidade de apontar solu¢des” (PONTUAL, 1994, p. 65). Mais
adiante, o autor destaca que: “Poucos tém se utilizado da midia para sensibilizar, motivar a
populagdo para os processos participativos, conquistando ‘coragdes e mentes’ para novos
valores da cidadania” (PONTUAL, 1994, p. 68). Isso significa, pela colocagao do autor, que
a participacdo da populagdo ¢ algo importante para os Governos que permitiram tal pratica, e
que, aumenta-la por meio da midia, ¢ um recurso ainda pouco utilizado, ou seja, aumentar a
participagdo significa ganhos para o Governo local por meio de apoios da populagdo.

Segundo Souza (1999, p. 45-46), integrante dos principais Governos de Porto Alegre-
RS, a partir de 1989, afirma que com o terceiro mandato consecutivo das legendas partidarias
que tém dado sustenta¢dao ao Governo local, foi possivel consolidar uma maneira de governar,
tendo o Orcamento Participativo como principal instrumento. E mais adiante acrescenta que
“[...] a sociedade institui tanto o processo de co-gestdo (COP-Governo) da cidade, quanto
mecanismos de controle social sobre o Estado” (SOUZA, 1999, p. 45). A sigla COP, refere-se
ao Conselho do Orgcamento Participativo. A co-gestdo destacada por varios autores indica a
parceria estabelecida entre Governo municipal € populagdo. A colocagdo do autor com énfase

no Orgamento Participativo, como principal instrumento da gestdo municipal, reforca a nossa
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proposicao de que ele pode ser considerado uma estratégia de cooperacdo entre populacio e
Governo municipal.

A Carta de Rio Claro (2000, p. 9), redigida no I Congresso Paulista de Or¢amento
Participativo realizado na cidade de Rio Claro-SP, nos dias 27 e 28 de maio de 2000, com
participacdo de prefeitos municipais do Estado de Sao Paulo, representantes de Governos
municipais, de instituicdes universitarias e de pesquisa, conselheiros de Orgamentos
Participativos, representantes de movimentos de participagdo popular, parlamentares e
demais pessoas interessadas no assunto, apontou que o Estado de Sao Paulo sente de forma
expressiva as conseqiiéncias da crise econdmica e social que preocupa todo o Pais e o intenso
processo de urbanizacao ocorrido no mesmo. O controle social da gestdo e da implementagao
de politicas publicas foi destacado como sendo uma parceria produtiva entre poder publico e
populacdo com possibilidade de encontrar saidas para o desenvolvimento econdmico e social
do Estado. Dentre as experiéncias de controle social da gestdo publica, o Orgamento
Participativo recebeu destaque. Sendo que a participacdo da populagdo na elaboragdo do
or¢amento municipal ¢ uma das formas mais democraticas de decisao e que da maior
seguranga ao poder publico em relacdo ao planejamento e distribui¢do dos recursos em favor
da maioria da populag@o. Foi destacado também que as trocas de experiéncias, as pesquisas e
a realizacdo do congresso a respeito do tema tiveram como objetivo, além de fortalecer a
realizacdo da proposta de Orgamento Participativo nas varias prefeituras do Estado,
possibilitar a participacdo e discussdo do or¢amento do Estado de Sao Paulo. Foi decidida a
criacdo de um grupo de trabalho junto ao Forum Paulista de Participacdo Popular com o
intuito de aglutinar e divulgar as experiéncias relativas ao tema, incentivo a criacdo de meios
para formar e capacitar pessoas com o interesse de participar na elaboracdo dos Orgamentos
Publicos, elaboracdo de Projetos de Lei que permitam a inclusdo, na Lei Organica do

Municipio, ¢ a participagdo da populacdo na elaboracdo e execucdo da pega orcamentaria, a
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realizacdo de um evento para discutir os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal para os
Estados e Municipios e dar apoio aos projetos do Legislativo que permitam a participacdo da
populacdo na elaboracdo e execucdo do Orcamento Estadual. Nota-se, com isso, que ha cada
vez mais atores interessados na pratica do Or¢amento Participativo nos municipios e de sua
ampliacdo para outras esferas de Governo, como foi descrito.

A Carta de Araraquara (2002), redigida no II Congresso Paulista de Org¢amento
Participativo, realizada na cidade de Araraquara-SP, nos dias 3, 4 ¢ 5 de maio de 2002, com a
presenca de 613 pessoas de cingiienta municipios do Estado de Sao Paulo, além de outras
cidades de outros Estados da Federagdo. Além de ratificar as propostas do I Congresso,
ficaram definidos alguns compromissos publicos aos candidatos ao Governo do Estado de Sao
Paulo: ampliar e aprofundar os processos de Orgamentos Participativos municipais e demais
formas de controle social sobre o Estado; aproximar os Orcamentos Participativos com
Conselhos Gestores e o planejamento participativo municipal; cobrar o cumprimento da lei
referente a realizacdo das audiéncias publicas do orcamento Estadual; discutir e implantar o
Orcamento Participativo no Estado de Sdo Paulo com a colaboragdo das Prefeituras, bancadas
Parlamentares ¢ de entidades da sociedade; fortalecer os conselhos e outros meios de
participacdo da populagdo, e possibilitar a implantacdo do Or¢amento Participativo no Estado
de Sao Paulo o mais rapido possivel.

Como se observa pelos Congressos Paulistas de Or¢camento Participativo I e II, existe,
além da preocupagdo por parte dos participantes, de expandir o seu funcionamento para
outros municipios, a vontade de coloca-lo também ao nivel do Governo do Estado de Sao
Paulo. A nossa leitura a respeito destas expectativas com relacdo ao seu alcance é que o
processo de participagdo da populagdo por meio deste tema estd cada vez mais consistente.

Isto s6 vem reforcar o que estamos propondo, ou seja, existe uma aceitacdo da populagdo em
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participar deste processo e, por outro lado, existe também, por parte do Governo local, o
interesse de tirar proveito desta participacao.
A participag@o de forma direta da populagao esta de certa forma justificada pela crise

de representatividade, que também nos remete a crise do politico, em que:

[...]Crise de representatividade, de confianga, que se acentuou a medida que
os partidos tornaram-se, cada vez mais, empresas politicas que mobilizam
recursos, legais e ilegais, para produzir eleitos que podem ser ‘comprados’
pelos eleitores, quando estes os consideram como os defensores de seus
interesses particulares, e que ndo podemos mais considerar como os agentes
da criacdo social. Esta crise esta fortemente ligada com a do estado nacional,
do qual se disse tdo amiude que era pequeno demais para os grandes
problemas e grande demais para os pequenos (TOURAINE, 1999, p. 55).

Mesmo havendo esta justificativa de participacdo por parte da populagao, os resultados
sdo especificos de cada lugar; por isso, Pereira (2000, p. 6) aponta que as experiéncias com
os Orgamentos Participativos sdo diferentes entre si e sdo influenciadas por contextos
socioecondmicos e demograficos, pela adaptagdo da maquina administrativa municipal ao
projeto de participacdo da populacdo e de como estdo estruturados os movimentos sociais em
cada localidade.

Na mesma direcdo, Villas Boas (1994, p. 58) destaca que as experiéncias de
participagcdo da populag@o nos ultimos anos sdo de intensidade diferente nos Governos que
abriram tais espagos. Alguns elementos que nos ajudam a entender estas diferencas, sdo as
caracteristicas especificas de cada localidade, a correlagdo de forcas junto a sociedade, a
cultura e a tradigdo politica. Dai, ndo existir uma receita de organizagdo de participacdo da
populacdo nem de resultados desta.

Estas diferengas no Orgamento Participativo, de lugar para lugar, apontam que o
sucesso de adota-lo como possivel estratégia de Governo nao pode surtir os mesmos efeitos.

Ou seja, lugares em que o ator-prefeito, juntamente com sua equipe de apoio, for eficiente
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neste processo participativo, este podera ter eficacia nos resultados junto a populagéo e,
conseqiientemente, pode manter ou até ampliar sua governabilidade ou néo.

As contribui¢des do Or¢amento Participativo para a governabilidade, com as ressalvas
que ja foram feitas, podem ser resumidas em alguns principios proprios do processo que,
segundo Pires (2001, p. 93-97), independentemente dos procedimentos metodologicos
escolhidos, a pratica do processo participativo deve seguir, tais como o principio do carater
pedagogico do processo: que se caracteriza por mecanismos que procurem favorecer uma
explicagdo politica e ndo técnica a respeito da arrecadagdo e destino dos recursos publicos,
facilitando, assim, a participagdo da populagdo. Dessa forma, o autor coloca que “a
metodologia a ser adotada deve contemplar a necessidade de um aprendizado paulatino,
continuo, abandonando toda e qualquer pretensdo de pleno sucesso logo a primeira
experiéncia”’(PIRES, 2001, p. 93); o principio da autonomia dos movimentos: que se
caracteriza por parte do Governo local , respeitar a autonomia dos movimentos existentes,
dessa forma, evitando, a cooptagdo dos mesmos. O autor esclarece que apds as regras terem
sido estabelecidas de comum acordo entre as partes envolvidas no processo, 0os movimentos
devem desenvolver atividades com autonomia: “[...] as reunides, assembléias e plenarias
devem ser coordenadas e secretariadas pelas proprias liderangas populares; os locais e
horarios para os debates devem ser definidos de comum acordo entre os grupos e seus
coordenadores, que devem cuidar também da mobilizagdo da comunidade]...]”(PIRES, 2001,
p. 94); o principio da co-gestdo: que se caracteriza entre o equilibrio de um Governo
autoritario e centralizador e a autogestdo da populagdo. Com isso, evita-se alimentar falsas
esperancas a respeito dos limites da participacdo da populagdo nas questdes decisorias. O
autor esclarece que “[...] na medida que a sociedade civil vai se organizando e se mobilizando,
e o governo vai aprendendo a lidar com essa organizacdo e mobiliza¢do, o avanco da co-

gestdo irda ampliando o grau ¢ a qualidade da democracia efetivamente praticada[...]”(PIRES,
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2001, p. 95); o principio da substituicio das reivindicacdes por prioridades: que se
caracteriza em politizar os movimentos, dando-lhes clareza de que os recursos publicos sdo
escassos e, por isso, devem ser gastos para atender as prioridades e ndo puramente as
reivindicac¢des. O autor esclarece a diferenca entre ambas, em que a reivindicag¢do é “[...] um
simples pedido (formulado com ou sem o uso de pressdo)[...]” (PIRES, 2001, p. 95) e
prioridade ¢ “[...] uma reivindicagdo destacada de um conjunto de outras, por ser considerada
mais importante e/ou urgente[...]”(PIRES, 2001, p. 96). A reivindicagdo pode ser uma
prioridade e vice e versa; o principio da organizac¢io e mobilizacio como forma de disputa
de recursos: que se caracteriza em destacar que a organizacdo ¢ a mobilizagdo por parte da
populagdo tornam os seus objetivos mais faceis de serem atingidos. O autor esclarece que
“[...] com organizagao esses objetivos ficam mais claros para o coletivo e com mobilizagdo as
pressdes sobre o poder publico tendem a surtir maior efeito” (PIRES, 2001, p. 96), o
principio da transparéncia e dos limites das decisdes: que se caracteriza com transparéncia,
ampliar as decisdes da populacdo de forma gradativa, sem atropelo e sem retrocesso. Tais
intervengdes ndo podem de inicio discutir todo o orcamento. Inicia-se assim a participagao
com a intervencdo “[...] nas despesas com investimento. Num segundo momento, avancar
rumo as despesas de ampliacdo do custeio. Em seguida, avaliar a qualidade das despesas de
custeio ndo discutidas, a fim de averiguar se ndo podem ser reduzidas sem prejuizos dos bens
e servigos oferecidos]...]”(PIRES, 2001, p. 96). A transparéncia aqui ¢ a fim de mostrar quais
sd0 os passos que estdo sendo dados. O recuo nas tomadas de decisdes deve ser evitado.
Quando ndo for possivel, o Governo deve ter justificativas claras, e as mesmas devem ser
aceitas amplamente pela populagdo que participa.

Em maior ou em menor grau, esses principios basicos destacados sdo, guardadas as
proporg¢des, utilizados no processo do Orgamento Participativo. Todos os principios

mencionados contribuem para a nossa proposicdo. O primeiro, que trata do carater
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pedagogico, ¢ importante a fim de que ndo basta o Governo local abrir e institucionalizar
canais de participacdo para a populagdo. O ator-prefeito tem de atuar junto a populagdo e
oferecer-lhe informacdes, esclarecimentos e condigdes para que cada vez mais pessoas
possam participar do processo or¢gamentario. Assim, a atuacdo do Governo local so tera razéo
de ser, se for por ele concebido de que lhe € conveniente que a populacdo participe. Em outras
palavras, se a participagdo da populacdo por meio do Orcamento Participativo for uma
estratégia de seu projeto de Governo. No segundo principio, da autonomia dos movimentos, ¢
um elemento mais fortalecedor do que enfraquecedor, a fim de ganhar confianca e respeito
por parte dos movimentos. Desse modo, o Governo que ja ¢ legitimado pelo voto, ganha
também simpatia e apoio por meio da parceria. No terceiro principio, da co-gestao, o Governo
local ndo s6 da ouvido aos anseios da populagdo, como também divide responsabilidade, o
que ¢ positivo a fim de garantir a governabilidade, uma vez que ha uma distribui¢do do poder,
permitindo que a populagdo também decida. No quarto principio, da substituicdo das
reivindicag¢des por prioridades, torna-se um negocio muito rentavel para o Governo local, no
enfoque da governabilidade, a fim de possuir poucos recursos e, mesmo assim, atender as
prioridades da populacdo. Aqui ¢ importante notar o quanto um Governo se desgastaria, seja
no ndo-cumprimento de uma reivindicacdo (por falta de recursos, por ndo ser competéncia da
prefeitura ou por ter outros compromissos politicos), seja em medidas paliativas, ja que ndo
daria conta de solucionar todos os problemas da cidade. Todos esses obstaculos, de certa
forma, estariam resolvidos no processo do Or¢camento Participativo ou pelo menos seriam
amenizados. No quinto principio, da organizacdo e mobilizagdo como forma de disputa de
recursos, para um Governo que se dispds a abrir canais de participagdo, apesar das
dificuldades encontradas, também serd util em seu projeto de Governo. Mesmo que a
populagdo ndo seja cooptada a realizar as vontades do Governo e que participa de forma

autdnoma, a organizagao ¢ a mobilizagdo podem ajudar o Governo em diversas situagoes.
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Por exemplo, na escolha das prioridades, as reivindicagdes que nao foram as escolhidas, vao,
de certa forma, esvaziar as pressdes perante o Governo e talvez transferindo-as para outros
grupos organizados que se sairam melhor no processo de discussdo. Outro exemplo ¢ frente
ao Legislativo, em que o Governo, ndo tendo maioria, a populagdo, por meio de mobilizagoes,
0 pressionara para que tais prioridades suas sejam aprovadas. Como durante o processo do
Orcamento Participativo houve toda uma discussdo até chegar as prioridades, logo as da
populacdo passam a ser também as do Governo local e vice-versa. No sexto principio, da
transparéncia e dos limites das decisdes, estabelece-se um aprendizado em que a populagéo
vai aos poucos entendendo de orgamento ¢ sabendo em que medida tal intervengdo pode ou
ndo ser feita. Dessa forma, o Governo local ndo recebe pressdes, mas sugestdoes, nao ganha
um inimigo e, sim, um parceiro.

Enfim, o exercicio da governabilidade no espago municipal passa, a nosso ver, pela
participagdo da populagdo junto ao Governo nesta escala; ndo queremos, com isto, afirmar
que esta ¢ a Unica via para tal. Mas, seguramente, devido a complexidade dos dias atuais, ter a
populacdo como aliada ¢ algo que politico nenhum pode dispensar. Por isso, o Orgcamento
Participativo pode ser visto como uma possivel estratégia de cooperacdo elaborada pelo
Governo local a fim de manter a sua governabilidade devido as suas caracteristicas positivas
na conduc¢ao do processo.

Por outro lado, estamos de acordo com Figueiredo Filho (2001, p. 29), quando coloca
que o ator mesmo de posse de uma estratégia ndo pode tudo, ou seja, ndo existe uma
linearidade a ser seguida diante das complexidades da sociedade atual, ¢ preciso levar os
outros atores em consideracdo. Isso significa que mesmo se testando os pontos aqui
analisados de que o Or¢amento Participativo contribui realmente em favor da governabilidade
do ator-prefeito, ndo se pode pressupor que os efeitos dessa estratégia serdo iguais para todos

os lugares; pensar assim, invalidaria toda a complexidade do jogo social que analisamos.



129

Discutimos até aqui a relagdo do Orgamento Participativo com sua possivel
contribuicdo para a governabilidade. Porém o Orcamento Participativo faz parte de algo
maior, que ¢ o projeto de Governo. O projeto de Governo ndo esta isolado, ele se relaciona
com a capacidade do Governo. A capacidade do Governo, por sua vez, esta relacionada com a
governabilidade do sistema. A governabilidade do sistema esté relacionada com a capacidade
do Governo e com o projeto de Governo. Enfim, governar depende da interdependéncia destas
varidveis. Portanto um Governo que pratica a¢ao tem de preocupar-se com a avaliagao desta,
para poder saber se o rumo escolhido estd sendo de fato atingido e, se ndo estiver, poder, em

tempo, fazer as devidas corre¢des dentro das regras do jogo. E o que analisaremos a seguir.

Acao e Avaliacao

Segundo Matus (1996a, p. 30-60), dirigir compreende escolher uma diregdo e seguir
este caminho independentemente dos obstidculos que possam aparecer. Portanto, nesta
escolha, é importante a eficacia do rumo. O ato de governar articula trés variaveis que sao: o
projeto de Governo, que envolve as propostas de objetivos e de meios; a capacidade de
Governo, que destaca a pericia para dirigir, ¢ a governabilidade do Sistema, que envolve o
grau de dificuldade da proposta. Estas trés variaveis formam o chamado tridngulo de
Governo. Cada uma das variaveis depende das demais, ¢ formam, juntas, um sistema
triangular.

O Projeto de Governo consiste no contetido da proposta dos projetos de a¢do que um
ator deseja para obter €xito em seus objetivos. O projeto de Governo leva em consideragdo o
tipo de sociedade e os desafios que tera de enfrentar para conseguir a governabilidade do
sistema. O conteudo do projeto de Governo ¢ o resultado das circunstancias, dos interesses do
governante e de sua capacidade de Governo. “A eficacia do projeto depende de uma acertada

composicdo combinada de valores, ciéncia e criatividade” (MATUS, 1996a, p. 51).
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A Governabilidade do Sistema relaciona, durante o Governo a importancia das

variaveis que o governante controla e também as que nao controla. Desta forma:

O peso das varidveis relevantes depende do projeto de governo e da
capacidade do governante. Quanto maior o numero de variaveis decisivas
que um ator controla, maior € sua liberdade de acdo e maior &, para ele, a
governabilidade do sistema. Quanto menor for o nimero de variaveis que o
ator controla, menor sua liberdade de acdo e menor a governabilidade do
sistema (MATUS, 19964, p. 51).

A governabilidade de um sistema esta relacionada com o poder que um ator possui
para implementar seu projeto. Portanto a governabilidade num sistema néo ¢ igual para todos
os atores sociais, devido ao controle proporcional que cada um tem das varidveis do sistema.
Existe uma relacao entre o contetido do projeto de Governo e governabilidade, ou seja, € mais
governavel um sistema para objetivos modestos do que para objetivos ambiciosos. A
governabilidade e alta capacidade de Governo andam juntas, e o contrario também.

A Capacidade de Governo esta relacionada com o éxito do governante e de sua
equipe na condugdo do processo social aos objetivos do projeto de Governo, assegurando a
governabilidade do sistema. A capacidade de Governo de uma equipe ¢ determinada pelo
dominio de potentes técnicas de planejamento. “A capacidade de governo expressa-se na
capacidade de direcdo, de gestdo e de administracdo e controle” (MATUS, 1996a, p. 52, grifo
do autor).

Saber a dire¢do a ser seguida ndo basta, ¢ preciso ir além, ou seja, ¢ necessario avaliar
cada acdo para saber o que esta sendo positivo ou negativo no Governo. Por isso, Matus
(19964, p. 29-37) aponta que ndo ¢ tarefa facil um Governo alcancar a qualidade adequada
em sua gestdo ¢ mesmo a avaliacdo do seu desempenho ¢ complexa. Sem duvida que contar
com planejamento ¢ algo indispensavel, mas, por outro lado, a avaliacdo constante do
Governo como meio para corrigir ou manter as politicas, também ndo pode ser deixada de
lado. Os resultados de um Governo podem ser analisados em relacdo a trés balangos, que

representam os trés cintos do Governo. A expressao os trés cintos do Governo ¢ uma metafora
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que representa as agdes que um Governo pode fazer melhor de acordo com seus recursos e

com as circunstancias, sempre procurando realizar compensacdes quando, por algum motivo,

ndo for possivel atuar em determinada area. Para saber se o Governo vai bem ou mal, ndo

basta avaliar apenas uma ag@o, mas seu conjunto, obtendo informag¢des que demonstrem um

resultado global. Para isto, o autor sugere que se realize um balango em cada area de atuagao

para saber-se quais os resultados obtidos. Os balancos sdo: 1) O balanco de Gestao Politica; 2)
O balango Macroecondmico e 3) O balango de Intercambio de Problemas Especificos.

1) O Balango de Gestao Politica sintetiza:

[...] os resultados positivos e negativos alcangados no ambito especifico que

responde ou ndo as politicas dos atores sociais e da populacdo em geral.

Refere-se a agdo do governante que incide sobre a qualidade da democracia,

o respeito aos direitos humanos, a distribuigdo descentralizada de poder

(cujo equilibrio de governabilidade ¢ alcangado nas diversas instdncias de

governos), o apego as regras éticas, a eficacia, respeitabilidade e agilidade da

Justica, a manutencdo da legitimidade e da legalidade do governo, a

distribui¢do da renda, o nivel geral de qualidade da democracia e os efeitos

de todos esses aspectos sobre a imagem do governante e sobre a adesdo
conseguida junto aos atores sociais e a populacio (MATUS, 1996a, p. 30).

Neste balaco, o objetivo principal ¢ o de maximizar os beneficios politicos ou
minimizar os custos politicos, diante do quadro social no periodo de Governo. O recurso
necessario nesse balango € o poder politico.

2) O Balango Macroecondmico registra:

[...] em seus beneficios e custos, as conseqiiéncias politicas do manejo
macroecondmico e os resultados econdémicos alcangados nas condigdes
politicas vigentes, dentre os quais se destacam o crescimento economico, o
emprego, o equilibrio do comércio exterior e a taxa de inflagdo (MATUS,
19964, p. 31).

O objetivo principal neste balanco ¢ obter a eficadcia macroecondmica no periodo de
Governo. Neste balango, os recursos necessarios referem-se aos meios econémicos.

3) O Balango de Intercambio de Problemas Especificos refere-se ao:
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[...] saldo de efeitos politicos positivo ou negativo, gerado pelo
enfrentamento dos problemas especificos valorizados pela populacdo, por
exemplo agua potavel, habitacdo, transporte urbano, eletricidade, telefones,
seguranga pessoal, educacdo, saide basica, saneamento urbano, recreagao
etc (MATUS, 1996a, p. 31).

O objetivo principal neste balango ¢ o de conseguir manter a situagdo dos problemas
dentro de metas aceitaveis em comparagao com a situacao anterior. Neste balango, os recursos
necessarios sdo: o poder politico, os recursos econdmicos € as capacidades gerenciais. Este
ultimo recurso ¢ o principal.

Segundo Matus (1996a, p. 31), dois critérios devem ser levados em conta na analise
de cada um dos trés balancgos: a eficacia formal ou técnica e a eficacia material ou politica. A
eficacia formal ou técnica consiste em enfrentar os problemas proprios de cada balango de
acordo com as disponibilidades cientificas atuais. A eficacia material ou politica trata do
poder politico como um recurso escasso € que nao pode ser desperdicado porque sua perda
pode representar o sacrificio da derrota do critério técnico. Os dois tipos de eficacia estdo
interligadas, ou seja, a ineficacia técnica, a longo prazo, leva a ineficacia politica, ¢ a
ineficécia politica, por sua vez, a longo prazo, leva a inefic4cia técnica.

Para que um Governo possa ter &xito na sua administracdo, ¢ preciso realizar
compensagdes em suas agdes, ou seja, quando ndo for possivel atuar numa determinada area,
atua-se na que ele esta mais bem preparado, procurando gerar um balango global positivo.

Porém o governante deve estar sempre atento porque:

O bom processamento técnico de um dado problema nio assegura a
eficacia politica e pode ser, por certo tempo e a curto prazo, um Onus
politico, caso implique severos sacrificios para a populagdo. Por seu lado,
um processamento técnico deficiente ou irresponsavel pode gerar beneficios
politicos a curto prazo mas, a longo prazo, pode converter-se um Onus
politico (MATUS, 1996a, p. 33).

Sem duavida alguma que a pior opgdo para um governante ¢ aquela que ¢
tecnicamente ineficaz e também politicamente onerosa. Um governante que obtenha déficit

nesses trés balancos de gestdo vai diminuir o poder e perder prestigio. Por isso, ndo ¢
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suficiente manejar bem apenas um dos balangos, mas, sim obter um balanco global positivo.
“Nao se pode ficar em déficit nos trés balangos, pois isso indica desgoverno. O custo politico
global da gestdo de governo ndo deve superar os beneficios politicos agregados dos trés
balangos. Esse ¢ um principio basico da arte-ciéncia da politica” (MATUS, 1996a, p. 33).
O governante que se esquece do balanco de Gestdo Politica, comete a barbarie
tecnocratica, que:
[...] consiste em compartimentalizar, hoje, a eficacia econdomica ou a
eficacia técnico-gerencial, em ignorar, Aoje, o problema politico e em
incorrer, hoje, em custos politicos que, amanha, gerardo uma crise
econdmica, pelo esgotamento da base politica da gestdo econdmica
(MATUS, 19964, p. 34-35, grifo do autor).
Portanto a barbarie tecnocratica refere-se as agcdes governamentais que procuram a
curto prazo, por meio de agdes econdmicas ou gerenciais, obter vantagens politicas, mesmo
que a longo prazo, isto resultara em custos politicos.

Ao esquecer o Balanco Macroecondmico, a conseqiiéncia ¢ a barbarie politica,

que:

[...] consiste em compartimentalizar a eficicia politica e ignorar os
problemas econdmicos e gerenciais, para proporcionar, hoje, beneficios
econdmicos e favores que, amanhd, criardo uma crise politica, pelo
esgotamento da base economica e organizacional da gestdo politica
(MATUS, 19964, p. 34, grifo do autor).

A barbarie politica ¢é, entdo, o resultado de agdes politicas a curto prazo para obter
algum tipo de vantagem nas areas econdmica e gerencial, mesmo que, a longo prazo, isso se
reverta em custos econdmicos e organizacionais.

O fracasso no Balango de Intercdmbio de Problemas Especificos conduz a barbarie
gerencial que, “[...] associada aos dois vicios anteriores, consiste em ignorar a eficiéncia
organizacional como elementos complementares basicos do manejo politico e econdmico”

(MATUS, 1996a, p. 35). Por isso:
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[...] a arte da politica, com o auxilio do processamento tecnopolitico, busca o
modo de compensar os efeitos desses trés balangos a fim de conseguir, em
cada periodo critico do processo de governo, um balango politico global
positivo, dentro das restricdes exigidas por um bom, ou razoavel, manejo da
racionalidade formal ou técnica (MATUS, 19964, p. 33).

Neste contexto, a metafora de apertar o cinto em situagdes dificeis ndo ¢ rigorosa,
porque, durante um Governo, ndo se administra um, mas trés cintos: o politico, 0 econdmico
¢ o de intercambio de problemas. Quando um governante aperta simultaneamente os trés
cintos, isto ndo represente seriedade, mas, sim, ineficiéncia. “Se precisar apertar dois furos do
cinto econémico, um bom estrategista afrouxara o cinto politico ou o de intercAmbio de
problemas até compensar a redu¢do do cinto econdémico e produzir um balanco global
positivo” (MATUS, 1996a, p. 33).

Por outro lado, o balango de gestdo politica ndo pode ser negativo. Para compensar o

impacto negativo de uma acdo em um dominio, € necessario o impacto positivo da acdo em

outros dominios. O saldo do balanco de gestdo nao pode ficar negativo. Assim:

O impacto politico negativo da acdo sobre um dado problema ndo altera a
situacdo do governo, mas o saldo negativo do conjunto da gestdo representa
um saque contra o capital politico do governante. E esse consumo do capital
politico significa diminui¢do da governabilidade, ou seja, da capacidade de
superar a forca das circunstancias e dos adversarios para dar continuidade ao
projeto de governo. Mas tampouco compensa eludir os problemas para evitar
o custo politico. Postergar os problemas-6nus e deixar que crescam pode
aliviar o balango politico de hoje, mas gera hoje uma hipoteca que terd que
ser paga no futuro, com custos excessivos. Ndo ¢ eficiente “rolar” os
problemas (MATUS, 1996a, p. 34, grifo do autor).

O mau manejo do balango politico global de gestdo leva o governante a perda de
capital politico. As causas desse balanco negativo podem ser: “a) o mau processamento
tecnopolitico de cada problema; b) a defasagem, em cada problema e no tempo, entre custos e
beneficios politicos, e ¢) a falta de avaliacdo global e permanente do balango de gestdo do

governo” (MATUS, 1996a, p. 34).
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Numa gestao publica séria, o governante nao pode fugir dos problemas, mas deve ter
cautela no enfrentamento dos mesmos, ou seja, deve avaliar a perda admissivel de capital
politico em relacdo ao limite minimo de governabilidade suficiente para que se possa
recuperar esse capital politico. Esta preocupagdo consiste em ndo cometer o erro de gerar uma
situagdo em que o governante consome seu capital politico sem atingir os resultados
planejados, configurando a pior gestdo politica. Ja4 a pior gestdo técnica refere-se ao
governante que nao mede os custos politicos e tem de voltar atras sem concluir sua proposta,
consumindo desta forma todo o capital politico que o sustentava.

A falta de uma avaliagdo das decisdes, impedindo que o governante analise, uma por
uma, a eficacia de suas decisdes, nem tampouco uma avaliacao do balanco global de gestao,
gera acdes cada vez mais equivocadas. Outro problema do governante ¢ o ndo-entendimento
de que seus recursos sao escassos, mas que 0s recursos econdomicos e os recursos de poder

geralmente ndo sdo escassos no inicio do Governo. Portanto:

[...] se o dirigente dispde de muito poder politico mas esta sujeito a severas
restricdes de recursos econdmicos, o custo de ter de respeitar as restrigdoes
econdmicas pode ser compensado por operagdes que exijam recursos de
poder politico. Tanto a falta de métodos de governo quanto o uso deficiente
de vetor de recursos do governante sdo sintomas de um planejamento
deficiente e de baixa capacidade pessoal ou institucional de governo
(MATUS, 1996a, p. 35).

O governante deve conciliar suas tomadas de decisdes com 0s seus recursos mais
abundantes. Para realizar uma reforma da Constitui¢do do pais, ¢ necessario muita pressao
politica, enquanto para construir-se cem mil casas populares, necessita-se muitos recursos
econdmicos. Supondo que o governante possui pouca forga politica, este ndo pode optar pela
reforma da Constituicdo, mas caso tenha disponivel muitos recursos econdmicos, podera
construir as cem mil casas. Caso tenha poucos recursos econdmicos ¢ muita forca politica,

podera compensar esta falta com o afrouxamento do cinto politico, ou seja, realizar a reforma

da Constituicdo com caracteristicas democratica e descentralizada.
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Quando ha ma selecdo de problemas, ou seja, escolhem-se aqueles que se tem
caréncia de recursos para enfrentd-lo, o governante perde a oportunidade de realizar uma
compensagdo entre os custos e sacrificios com as medidas politicas e economicas. Em geral, o
governante acredita que a unica forma de compensagdo é por meio de um programa social,
que necessita de recursos econdmicos. “A longo prazo, se nao respeitar esses principios, o seu
vetor de peso serd tdo pobre de recursos econdmicos quanto de recursos de poder politico, e
tera perdido a oportunidade de governar com eficacia” (MATUS, 1996a, p. 36).

A deficiéncia de um Governo pode ter trés causas:

a) porque caminha na dire¢do errada, por ter feito uma ma escolha do
projeto de governo, ou por ndo ter sabido corrigi-la a tempo; isso pode ser
proveniente de uma ma sele¢do de problemas, por seu lado causada pela
falta de uma grande estratégia ou pela falta de um bom sistema de avaliagéo
do andamento do governo; nesse caso, suas decisdes ndo acertam o alvo das
aspiracdes e necessidades dos cidaddos, ndo tiram proveito das
potencialidades do sistema, nem enfrentam as ameagas as conquistas ja
alcancadas;

b) devido a um processamento inabil do projeto escolhido, sem dar a devida
consideracdo situacional aos aspectos politicos e técnicos, o que leva a pagar
um custo politico ou econémico excessivo em cada decisdo; e

c) porque o gerenciamento por problemas e operagdes € deficiente e, em
conseqiiéncia, ¢ baixa a capacidade para executar aquilo que foi decidido
(MATUS, 19964, p. 37, grifo do autor).

Analisando a primeira causa, fica evidente que um Governo nio pode ser melhor do
que sua selecao de problemas, mas pode ser pior caso ndo aproveite a situagao por meio de
um processamento tecnopolitico deficiente. O Orgamento Participativo estd sendo aqui
colocado como uma possivel estratégia de Governo a fim de possibilitar a governabilidade
dentro deste aspecto, ou seja, relacionado com o projeto de Governo. A segunda causa, por
outro lado, que se refere ao processamento inabil dos problemas, piora a situagdo do
Governo, ndo havendo limites para a ma gestdo, mesmo que se tenha feito uma boa selecao de
problemas. Mas, caso o processamento tecnopolitico seja eficiente, teremos a melhora no

Governo. Ja a terceira causa “[...] tem como teto a segunda e indica a capacidade gerencial
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para realizar com eficiéncia e eficacia as decisdes tomadas, que é o que conta em ultima
instancia” (MATUS, 1996a, p. 37).

Diante do exposto, o governante tem de ficar sempre alerta para que o seu Governo
seja constantemente avaliado em relagdo as suas agcdes no cenario no qual estd inserido. Para
ser um governante eficaz, € preciso “[...] criar, a cada dia, [...], as condi¢des para que esses
trés balancos possam ser compensados, uns pelos outros, para que o saldo final seja positivo,
isto ¢, a populagdo deve estar em divida para com o governante, nunca o contrario” (MATUS,
19964, p. 39).

Podemos relacionar a metafora dos cintos do Governo, anteriormente analisada, com
o Or¢amento Participativo em suas caracteristicas basicas no ambito do espaco municipal,
apontando como o0s seus elementos podem contribuir para a governabilidade do ator-prefeito.
No primeiro cinto do Governo, que € o balango de gestdo politica, o processo do Orcamento
Participativo pode contribuir com seu conteido para que o governante municipal tenha um
saldo positivo no balango politico. Com a participacdo da populagdo no Orgamento Publico
municipal, realizado pelo Governo municipal, ocorre uma descentralizagdo do poder, que nao
significa perda de poder politico, ao contrario, permite obter resultados partilhados com a
populacdo que resultam em eficacia politica, contribuindo significativamente para uma
melhora da qualidade da democracia. Nesta abertura que predomina a co-gestao, a populagéo
passa a ter responsabilidades nas tomadas de decisdes, conseqiientemente, o Governo
municipal recebe apoio perante os outros atores sociais municipais. No ato da participagdo, as
pessoas sentem-se valorizadas e tuteis, melhorando sua auto-estima para o exercicio da
cidadania. Além destes aspectos, o processo do Orcamento Participativo ndo consome o
capital politico do governante, uma vez que suas dificuldades de a¢do s@o discutidas em
assembléia e assimiladas pela populacdo, permitindo o uso deste capital em doses pequenas.

Quando se tem o apoio da populagdo que participa das decisdes, o capital politico do
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governante mantém-se com reservas, principalmente quando se tem uma boa imagem do seu
Governo.

Em relacdo ao balango macroecondomico, o Governo municipal, com ou sem
Orcamento Participativo, ndo pode atuar em suas diretrizes, por isso ¢ importante que o
governante municipal implemente medidas que estejam de acordo com os outros dois
balangos, para que se possa ter no balanco global um resultado positivo.

O balanco de intercambio de problemas especificos estd muito bem representado no
Orgamento Participativo. O processo do Or¢amento Participativo encaixa-se como uma luva
neste balango, porque trabalha diretamente com os anseios da populacdo por meio de escolhas
de prioridades em cada recorte espacial na qual o municipio estd dividido. Desta forma, o
Governo municipal atua diretamente nos problemas valorizados pela populagao. Outro dado
importante refere-se aos recursos utilizados neste balanco, o poder politico, os recursos
econdmicos e as capacidades gerenciais que, no processo do Orcamento Participativo, ndo sao
consumidos em grande quantidade. O poder politico neste processo de participagdo acaba
sendo revitalizado em funcao do apoio da populagdo atuando em conjunto com o governante
municipal. Os recursos econdmicos, por mais que sejam escassos, sao bem trabalhados por
meio de escolhas de prioridades. Assim, realizam-se obras dentro das previsdes
orgamentarias, ou seja, sem muitos recursos econdmicos, o Governo municipal atende as
demandas da populagdo, pelo menos as prioridades, economizando com isto muito capital
politico. O recurso gerencial no processo do Orcamento Participativo € compartilhado entre
prefeitura e populacdo, uma vez que ndo da para o Governo assumir todas as tarefas sozinho.
Mas vale lembrar que ¢ por meio das equipes do Governo municipal que se inicia todo este
processo de organizacdo com pessoas qualificadas para atuarem junto a populacdo. Estas
caracteristicas reforcam a idéia de que o Or¢amento Participativo possa ser utilizado como

estratégia politica de cooperacdo para manter ou ampliar a governabilidade do Governo
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municipal. E importante ressaltar que o Orgamento Participativo ndo é uma agio isolada do
Governo, mas algo que faz parte do rumo escolhido anteriormente pelo ator-prefeito, ou seja,
estd relacionado com o seu projeto de Governo, com a capacidade de Governo e a
Governabilidade do sistema. E com esta visdo de interagio que iremos, nas decorréncias,
apontar os resultados que pudemos relacionar durante toda a dissertagdo, buscando sempre
amarracdo das caracteristicas do Orcamento Participativo com a Governabilidade, ou seja,
como elas podem favorecer o ator-prefeito para que este possa controlar as variaveis do
cendario do espago municipal e implantar seu projeto de Governo. Para isto, vamos analisar as

caracteristicas do Orgamento Participativo em trés areas: econOmico, politico e gerencial.
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DECORRENCIAS

“Nao ha solugdo perfeita num universo imperfeito — ou os
homens continuam a sacrificar a organizagdo da sociedade a
busca de um ideal impossivel, ou aceitam, no interesse de
todos, 0 jogo de uma autoridade sem a qual ndo ha construgéo
politica viavel” (PAUL CLAVAL)

Propomos em nossa dissertacao analisar o processo do Or¢amento Participativo como
possivel estratégia de cooperacdo da populagdo com o Governo no ambito do espago
municipal, implementada pelo Governo para que possa ter condi¢des necessarias para a sua
governabilidade, ou seja, controlar as varidveis do cenario no qual estd inserido e implantar

seu projeto de Governo. Exercer a governabilidade ndo ¢ simples, mesmo porque a realidade
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atual, com todas as suas caracteristicas, também ndo é. Esta é complexa, com varios atores ¢
muitos interesses divergentes, pois a sociedade possui varios centros de poder. Dessa forma,
atingir bons niveis de governabilidade nos dias atuais ndo se da de forma isolada e com acdes
numa unica dire¢do, mas, sim, atuando com parcerias, entre as quais a populacdo e em varias
dire¢des simultaneamente. Portanto, a governabilidade a ser construida depende do projeto de
Governo, do cenario no qual estara atuando e da capacidade do governante. E neste contexto
que o Or¢amento Participativo estd sendo colocado como uma possivel estratégia de Governo
neste espago, que pode ndo ser a Unica.

Analisamos nos capitulos anteriores: o palco das a¢des do ator-prefeito, o espago
municipal; uma das agdes do Governo municipal, o Or¢gamento Participativo e a possibilidade
de controlar as variaveis do cenario municipal, a governabilidade. Como resultado destas
analises anteriores, ¢ que iremos apresentar nossas decorréncias. No entanto, ndo pretendemos
aqui esgotar o tema, ao contrario, queremos ao invés de chegar a conclusdes fechadas de todo
0 processo, considerar o dinamismo da realidade que nos foge do controle e apontar como o
Orgamento Participativo pode contribuir como uma das possiveis estratégias de cooperagao
do Governo municipal. Para tanto, optamos por agrupar algumas caracteristicas do Orgamento
Participativo como possiveis contribui¢des para o exercicio da governabilidade em trés areas:
econdmica, politica e gerencial, assim como foi abordado com a metafora dos trés cintos do
Governo em que se classificam as agdes do Governo em trés dimensdes, resultando em
seguida numa avalia¢ao global do Governo. O intuito de agrupar tais contribuigdes em areas
permite ter uma visdo da dimensdo do alcance do Orcamento Participativo, bem como
identificar em qual delas ele tem uma participacao mais efetiva.

Area econdmica: é preciso salientar que o econdmico aqui nio esta relacionado com o
macroecondmico e, sim, com as receitas ¢ despesas do Governo municipal. Assim, foi

constatado que o Orgamento Participativo pode contribuir com o aumento da arrecadacio
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municipal. Esta pratica se da com o apoio da populagdo mobilizada que, vivenciando os
acontecimentos das obras na cidade, participa ainda mais do processo, contribuindo por meio
de politicas de pressdo no Legislativo a fim de aumentar os impostos e, conseqiientemente,
melhorar a arrecadagdo. Por outro lado, aumento da arrecadagdo significa mais investimentos
para a populacdo, principalmente para os locais com menos infra-estrutura, ou seja, torna-se
um processo de retroalimentacdo de parceria entre o ator-prefeito e a populagdo que participa.
Neste processo, ha uma relagdo entre as perspectivas geradas pela execugdo das obras ¢ a
participacdo da populacdo e, conseqiientemente do nimero cada vez maior de pessoas dando
respaldo as politicas do Governo, entre as quais, a proposta de aumentar os impostos ¢ obter
uma arrecadagao maior que logo, trard mais investimentos e, por sua vez, aumentara o
numero de participantes e de mobilizacdo apoiando o Governo municipal. Esta caracteristica
do Orgamento Participativo pode ser considerada uma contribui¢do para a governabilidade
porque atua diretamente nas respostas referente as demandas feitas pela populagao.

Outra contribui¢do que pode acontecer no aspecto economico, ¢ a eficacia dos
investimentos. O municipio tem receitas, algumas proprias e outras provenientes do Estado e
da Unido. Por outro lado, possui também despesas correntes e de capital. Dependendo da
situacdo financeira do municipio, héa disponibilidade de recursos financeiros para a realizacao
de determinados investimentos, ou seja, despesas de capital. As vezes tais recursos financeiros
ndo sdo “bem” aproveitados em beneficio da populagdo, mesmo quando ha vontade politica.
Isto ocorre principalmente por motivos que estdo relacionados a aplicagdo dos recursos em
obras ndo prioritarias do ponto de vista da populagdo, mesmo que esta tenha sido a intengéo
do Governo municipal.

No processo do Orcamento Participativo, regra geral, pode ficar mais facil para o
ator-prefeito direcionar recursos financeiros para despesas de capital que vao, de fato, atender

aos interesses da populacdo, se nao totalmente, pelo menos parcialmente. Em outros termos,
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quando ha uma participagdo da populagdo no direcionamento dos recursos publicos para que
sejam efetivamente aplicados, ha maiores chances de “acertos” em relacdo ao aproveitamento
destes recursos. Isto é possivel visto que é a populagdo que convive com tais problemas; logo,
¢ a mais apropriada para informar quais deveriam ser as obras mais necessarias em seu favor,
reduzindo os desperdicios de dinheiro e de tempo. De dinheiro, porque o Governo nao precisa
elaborar estudos para detectar quais seriam os principais problemas que deveria enfrentar,
com isto, ndo gasta nem com sua equipe técnica nem com grupos especializados. De tempo,
porque atua diretamente conforme as prioridades estabelecidas nas rodadas do Orcamento
Participativo, ndo necessitando também muitos levantamentos para chegar-se a esta definigéo
escolhida pela populagdo. O Orgcamento Participativo pode contribui para a governabilidade
nesta perspectiva devido a maneira como estd organizado para coletar informacdes da
populagdo. Sao nos setores geograficos, divisdes da cidade e até mesmo do municipio, onde
acontece a participacdo da populacdo através de opinides, que sdo colocadas e votadas as
prioridades de cada setor geografico por meio de critérios preestabelecidos. Dessa forma, ha
um certo consenso entre as pessoas que participam do processo, que permite que,
independentemente dos que foram ou nao beneficiados, convertam em apoio a favor do ator-
prefeito.

Outra contribui¢do econdmica que nao estd isolada de outras agdes, refere-se ao
enfrentamento da crise econdomica. Entende-se aqui por enfrentamento da crise econémica
as acdes do Governo municipal, nesta escala, para minimizar os efeitos da crise econémica
que esta relacionada com a macroeconomia. A crise econdmica refere-se ao periodo atual,
marcada pela situacdo de crescimento desfavoravel, mercados internacional e nacional
instaveis e quadro social ruim. Tais caracteristicas reduzem ainda mais as possibilidades de
recursos financeiros para investimentos por parte do Governo municipal. O Orgamento

Participativo pode ser um contraponto a fim de minimizar os efeitos desta crise,
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principalmente pela politica de atendimento ou, pelo menos, com maior adesdo da populagdo
de baixa renda ao processo. O poder local, situado no espago municipal, ¢ de fato onde as
demandas ocorrem com maiores &énfases. Assim, tal contribuicdo para a governabilidade esta
relacionada com o atendimento das expectativas, mesmo que parciais da populagdo. O
proprio Orgamento Participativo, a forma como estd organizado, j4 ¢ uma resposta ou, pelo
menos, uma tentativa de ndo ficar de bragos cruzados no espago municipal para as questdes da
macroeconomia, ou seja, ele nao ¢ somente fim, mas também meio, na medida em que conta
com a adesdo da populacdo e seu possivel aval.

Area politica: apesar de que todas as a¢des do Governo estio relacionadas com a
politica, procuramos numerar aqui as contribuicdes do Org¢amento Participativo que
estivessem, de alguma forma, relacionadas com o capital politico do ator-prefeito. Analisando
a sua dindmica e o seu funcionamento nos setores geograficos, seus procedimentos
metodologicos de democracia direta, constatamos que ele pode minimizar a crise de
representatividade. Tal crise refere-se ao distanciamento entre o politico e a populagdo pelo
sistema de representatividade, em que o eleitor ndo se sente representado pelas decisdes da
maioria dos politicos. E também marcada pela imagem desgastada do politico, entre os quais,
pelos motivos da corrupg¢do e da incapacidade do Estado em atender as demandas da
populacdo. O Orcamento Participativo pode minimizar tais efeitos, por possibilitar tomadas
de decisdes politicas que beneficiam a populagdo diretamente, por aproximar os
representantes dos representados, além de permitir um conhecimento do trAmite das matérias
publicas. Portanto, com a possibilidade de minimizar a crise de representatividade, o
Orcamento Participativo pode ser um recurso para o exercicio da governabilidade por meio da
democracia direta.

Analisando a distribui¢do espacial do Orgamento Participativo através dos setores

geograficos € o seu funcionamento, tal organizacdo pode contribuir para a efetivacio do
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poder politico do ator-prefeito no dmbito do espaco municipal. Quando o prefeito ¢é eleito,
reconhece-se que seu cargo ¢ legitimo e que tem uma esfera de atuacdo que € o espago
municipal, ou seja, estd investido de autoridade. No entanto, sua autoridade nao significa que
ira ter €xito no exercicio do seu poder, isto ¢, depende de varios fatores para torna-lo efetivo,
ou seja, de fato exercido. E possivel por meio da divisdo do municipio em setores geograficos,
pelo menos teoricamente, que o ator-prefeito possa ter uma ocupacdo espacial maior com
estes recortes, configurando-os em territérios em seu favor, ja que ha forcas em disputas de
diferentes atores nestes recortes. A possivel descentralizacdo do poder ocorre nestes recortes
espaciais, porque a populacdo, organizada ou ndo que participa do processo, da apoio ao ator-
prefeito e, com isto, passa a ser um dos elementos ou um dos trunfos do Governo municipal.
Assim, ter um controle maior do espaco e transformd-lo em territdrio, contribui para o
exercicio da governabilidade.

De certa forma ligada com as demais contribuigdes, outra pode dar-se em relacdo a
manutencio dos indices de aceitacdo ou popularidade. Quando o prefeito é eleito, sua
aceita¢ao ou popularidade esta em alta, em fun¢ao do respaldo que obteve nas urnas durante o
processo democratico das elei¢des. Regra geral, o governante, durante sua gestdo, tende a ter
sua aceitacdo ou popularidade diminuida, em virtude do desgaste que ocorre no enfrentamento
das dificuldades da administracdo publica, as quais, dependendo da situagdo, podem até
atingir niveis muito baixos. Nesta situagdo, se traduz em perda do capital politico para efetuar
suas operagdes e, conseqiientemente, tera mais dificuldades de dar continuidade ao seu
projeto de Governo. Com o Or¢camento Participativo, no qual ha divisdo de responsabilidades
entre Governo e populagdo nas tomadas de decisdes para escolher as obras que serdo
realizadas pelo Governo, o que pode resultar em favor do governante, manter, perder pouco
ou até ampliar seu poder politico. Isto pode acontecer porque a populagdo estd, em parte,

autoaprovando-se pelo que lhe foi atribuido como responsabilidades e também pela imagem
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do governante municipal que sera construida neste processo. A contribuicdo deste aspecto
com a governabilidade se da pelo fato de que as disputas entre os diversos interesses
divergentes, pelo menos parte deles, ocorrem nos setores geograficos, onde, as tensdes sao
manifestadas e, de certa forma, assentadas por escolhas baseadas em critérios
preestabelecidos, ou seja, as prioridades. Verifica-se que ndo ha um embate direto entre a
populagdo e o ator-prefeito. Portanto o Orcamento Participativo pode ser comparado como
sendo um amortecedor ou um filtro das demandas da populagdo, que possibilita um menor
desgaste do capital politico do governante municipal. Por outro lado, temos de considerar que
as experiéncias com o Orgamento Participativo sdo em graus de eficiéncia diferenciados, e
significa, também, resultados diferenciados quanto a esta possibilidade em favor do Governo
municipal.

Relacionado com o anterior, este proximo aspecto pode ser considerado como seu
complemento. Trata-se da forca de pressdo. Muitas vezes, o ator-prefeito ndo possui maioria
na Camara Municipal para a aprovacdo dos seus projetos, entre os quais, o Or¢camento do
municipio. O Poder Legislativo municipal pode ser pressionado pelos lobbies a votar
determinados projetos que podem ndo ser do interesse do Poder Executivo municipal ou da
maioria da populacdo. A contribuicdo do Orgamento Participativo neste processo ¢ que apds
as discussoes ocorridas nos setores geograficos, resultam dai, as prioridades escolhidas pela
populagdo que sdo compatibilizadas com a proposta do Governo municipal e elaborada a
proposta orgamentaria que deve ser enviada para aprovagao pela Camara Municipal. Alguns
municipios chegam até a criar comissdes especiais para o acompanhamento da tramitagdo
Legislativa, e outros convidam a populagdo para que acompanhe o processo de votagdo.
Como a pressdo ¢ exercida pela populag@o que realizou as escolhas e que decidiu juntamente
com o Governo municipal onde os investimentos serdo realizados, muitos vereadores néo

arriscam sua popularidade e acabam votando o projeto or¢camentario sem muitas restrigcdes.
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Por outro lado, isto ndo significa que o projeto vai ser totalmente aprovado como gostariam o
Governo e a populagdo, mas, por meio da pressdo exercida, o resultado pode ser satisfatorio.
Observa-se, neste processo, que a populagdo ndo so participa juntamente com o Governo no
direcionamento dos investimentos, como também o ajuda na aprovagdo, sendo assim, um
elemento de apoio indispensavel na gestdo do ator-prefeito. Com isto, o Governo municipal
ndo se desgasta tanto com embates diretos com outros atores presentes no cenario local,
perdendo pouco capital politico e, dependendo da situagdo, pode até acumular mais durante
seu mandato, criando condi¢des para disputar com outros atores no cenario do espaco
municipal, quer dizer, tem a possibilidade de controlar as varidveis e implantar seu projeto de
Governo, ou, ainda, ter governabilidade.

O Orgamento Participativo pode também contribuir com a mudanca no poder local.
Entende-se por mudanca no poder local a possivel troca de apoio que o ator-prefeito recebe
com a implantagdo do Orgamento Participativo. Numa situacdo em que ndo ha a experiéncia
do Orgamento Participativo num municipio, pode ser mais facil ocorrer um controle por parte
das oligarquias, elites e grupos econdmicos na prefeitura. Podemos dizer uma espécie de
privatizacdo do poder publico municipal. Com a pratica do Or¢amento Participativo, pode
ocorrer a substituicdo deste controle pelo maior acompanhamento por parte da populagdo,
caracterizando, desta forma, maior transparéncia nas contas publicas, sem contar com um
amplo apoio desta camada, constituindo o afastamento dos antigos “donos” do poder local.
Observa-se que, numa situacdo ou outra, o tipo de adesdo em forma de apoio ao Governo
municipal depende do seu projeto de Governo, e que as duas situagdes podem ocorrer
simultaneamente. O que estamos enfocando, ¢ que, pelo menos teoricamente, qualquer grupo
que queira algum beneficio, teria de passar pelo debate nos setores geograficos do Orgamento

Participativo ¢ ndo diretamente com o Governo. Este aspecto do Orcamento Participativo
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pode contribuir com a governabilidade porque estaria com sua base de apoio vinculada a
populacao.

Ao permitir que a populagdo participasse na discussdo do Orcamento Publico
municipal através do Orgamento Participativo, o ator-prefeito acaba criando um dispositivo de
valvula de escape. Entende-se aqui por valvula de escape a transferéncia das pressdes que
antes aconteciam diretamente com o ator-prefeito e com o Orgamento Participativo passam a
acontecer nos setores geograficos. A populagdo do municipio, organizada ou ndo, que
constitui a sociedade civil e mesmo associagdes econdmicas permeiam o espaco municipal.
Tais segmentos exigem sempre alguma acdo por parte do ator-prefeito para satisfazer seus
interesses particulares. Numa situagdo em que nao ha o processo de participagao da populagao
nas tomadas de decisdes do Orgamento Publico, como ¢ o caso do Or¢amento Participativo,
tais demandas podem ser cobradas diretamente ao ator-prefeito que, por sua vez, vai ter muito
desgaste do seu capital politico para enfrentar tais demandas. A  abertura de canal
participativo, criado e institucionalizado pelo Governo local, possibilita que tais grupos com
peso e representatividade participem no processo do Orcamento Participativo, ndo que os
grupos vao ser manipulados, o que também ndo se pode descartar totalmente, mas que
deverdo discutir com outros membros da sociedade para encaminhar suas propostas e
compatibilizé-las com a do Governo municipal. Isto cria uma vélvula de escape, porque
havera gasto de energia dos participantes no processo de discussdo os quais, seguindo os
critérios preestabelecidos pelas regra, do jogo, podem chegar aos resultados da escolha das
prioridades e da montagem da proposta. Portanto, o Governo municipal ndo vai ter o
confronto direto com tais grupos, permitindo assim, um certo alivio das demandas da
sociedade.

Também ligada com os outros aspectos da contribui¢do do Orcamento Participativo

na area politica, apontamos a contribuicao para a elei¢cdo. Estamos considerando aqui como
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contribuicdo para a eleicdo, a imagem construida por algumas pessoas ligadas com o
Orgamento Participativo, que, de uma forma ou de outra, irdo beneficiar-se no periodo das
eleigcdes, ou seja, podem ser eleitas. Algumas pessoas, politicos partidarios ou nao, que ja
participam de alguma organizacdo no seu setor geografico, que, por sua vez, participam
também do Orcamento Participativo, tornam-se pessoas conhecidas ¢ com uma imagem de
quem defende os interesse coletivos € ndo os seus interesses pessoais. Durante as eleigoes,
pode existir este reconhecimento por parte da populacdo e apoiar os candidatos que, durante
o processo do Orcamento Participativo, responderam satisfatoriamente a suas reivindicagoes,
ou seja, tanto os candidatos ao Legislativo Municipal quanto ao cargo do Executivo podem
ser beneficiados. Talvez este ndo seja o unico fator, mas pode ser um dos que contribuem para
que, em muitos municipios, um determinado partido e sua coligagdo permanecam varios
mandatos consecutivos a frente da administragdo da Prefeitura Municipal; nesta situacao,
estariam contribuindo com a reeleicdo. Por outro lado, ndo relacionamos esta evidéncia de
forma fechada, ou seja, que em todos os lugares que praticam o Or¢amento Participativo, os
politicos serdo todos beneficiados. Tal relagdo também deve ser considerada a eficacia do
Orcamento Participativo, ou seja, ndo € pelo simples fato de um municipio ter a participagdo
no Org¢amento Publico que esta resultard imediatamente em apoio aos politicos, mas, sim, os
resultados positivos a favor da populacdo que serdo os responsaveis por esta adesdo, além, €
claro, das condi¢des individuais de cada candidato.

Area gerencial: consideramos aqui como gerencial todas as agdes que, de uma forma
ou de outra, estdo relacionadas com a organizagdo, mesmo que estejam também integradas
com a economia ou a politica. Em outros termos, o gerencial esta marcado pelo modo de
fazer; assim, consideramos em quais aspectos o Orcamento Participativo pode contribuir para

a governabilidade com os seus procedimentos metodologicos.
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Neste contexto entra a parceria, ou seja, a co-gestao estabelecida entre Governo
municipal e populacdo. Nesta parceria, ambos, prefeito e populagdo, podem ganhar com os
resultados alcangados neste processo. E preciso ressaltar que sdo ganhos diferenciados. Pelo
lado da populagdo, sdo os investimentos nas defici€ncias por ela apontadas durante o processo
de discussao do Orcamento Participativo. Pelo lado do Governo municipal, os beneficios
podem ser convertidos em governabilidade. A co-gestdo ¢ um meio de receber apoio da
populacdo, e ao mesmo tempo, um elemento de forca de pressdo perante o Legislativo e até
mesmo pode ser uma forma de evitar um desgaste direto com lobbies, uma vez que, se
necessitarem de algo, serdo convidados a discutir com o resto da populacdo nos setores
geograficos. E importante ressaltar que o carater da co-gestdo transfere responsabilidades para
a populacdo, ao mesmo tempo em que incentiva a participacdo e a cidadania, podendo
conciliar interesses dos atores sociais ou ndo e também do Governo municipal.

Outra possivel contribuicdo do Or¢amento Participativo em favor da governabilidade ¢
referente ao carater pedagogico. Entendemos como carater pedagdgico as acdes provenientes
do Governo municipal que tem como objetivo esclarecer a populagao em relagdo aos assuntos
ligados com o Or¢camento Publico, o Orcamento Participativo, os limites da atuacdo da
Prefeitura Municipal e o trAmite necessario no Legislativo. Isto demanda, por parte do
Governo, um esforco para atingir eficazmente a populagdo. Para isto, os Governos, em geral,
promovem cursos, palestras, seminarios, cartilhas, etc. com os proprios funcionarios,
capacitando-os para aceitar ¢ também ser multiplicadores de informagdes junto a populagao.
Com equipes montadas e estruturadas, ocorre de fato o trabalho. O carater pedagogico do
Orcamento Participativo pode ser convertido em governabilidade quando a populagdo ¢
esclarecida sobre Orgamento Publico. Nesta circunstancia, ¢ apresentado para a populagdo o
seu funcionamento, suas diferengas com o Or¢amento Participativo e as areas de atuacdo de

cada esfera governamental, ou seja, onde ¢ ¢ onde nao ¢ a competéncia desta esfera de
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Governo em relacdo ao atendimento da demanda da populagdo. Existe uma preocupagdo
politica de tornar claro os limites de atuagdo do ator-prefeito, e que determinados problemas
sdo estruturais, e dessa forma, precisam de a¢des dos Governos nas esferas estadual e federal,
diminuindo assim as possiveis pressdes em relagdo ao Governo municipal.

Ligado com outras possiveis contribuigdes do Orcamento Participativo em favor da
governabilidade, o intercAimbio de problemas ¢ outro aspecto positivo. O Governo
municipal ndo tem condi¢des econdmicas, organizacionais e politicas para enfrentar todos os
problemas, mesmo que tais sejam de sua competéncia. Neste contexto, ¢ que entra o
intercdmbio de problemas, que consiste em fazer-se trocas, ou seja, ¢ preciso escolher quais
serdo enfrentados com mais urgéncia e quais serao postergados. Portanto, elege-se os
prioritarios. Dessa forma, verifica-se que ndo ¢ a solucdo pura e simplesmente que esta
ocorrendo nesta situacdo e, sim, um intercambio de problemas. Trocam-se os de maior valor
pelos de menor valor, com o aval da populagdo. Este processo de troca se da nos setores
geograficos quando a populagdo elabora listas contendo as prioridades de sua localidade.
Pressupoe-se que, sendo a préopria populacdo quem escolheu tais prioridades, o Governo
municipal ndo sera cobrado pelos outros problemas que ficaram pendentes. E importante
ressaltar que, nesta escolha de prioridades, pessoas, grupos ou bairros ndo sdo contemplados
igualmente, ou seja, no intercambio de problemas, ocorrem, na maioria das vezes,
divergéncias, conflitos, favorecendo um em detrimento de outros. Observa-se que as tensdes
ndo sdo direcionadas para o Governo municipal diretamente, ja que foram de certa forma
diluidas nos embates dos grupos que estavam participando das escolhas em cada setor
geografico, seguindo as regras do jogo que definiram quais eram as prioridades e quais ndo
eram.

A melhoria na qualidade da gestdo publica ¢ outra contribuicdo do Orgamento

Participativo que pode ser convertida em favor da governabilidade. Estamos considerando
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melhoria na qualidade da gestdo publica os resultados que, de uma forma ou de outra, estejam
relacionados com a participacdo da populagdo, que pode resultar num melhor investimento
dos recursos publicos, ou seja, sdo mais bem direcionados com o aval da populagdo. Além de
possibilitar melhor direcionamento dos recursos financeiros que o Governo municipal dispde,
permite também um maior controle social da gestdo publica, dificultando possiveis desvios
nas contas do Governo municipal. Tal situacdo pode contribuir para uma melhor transparéncia
da gestdo publica. A transparéncia na gestdo publica municipal ¢ um elemento que pode
aumentar a confianca da populacdo e ser convertido em governabilidade em favor do ator-
prefeito.

Outra possivel contribui¢ao do Or¢amento Participativo a favor da governabilidade € o
incentivo para a organizacfo. Entendemos aqui por incentivo para a organizagdo a mudanca
de postura da populagdo do municipio em fazer suas cobrancas antes e depois da sua
participagdo no Orgamento Publico. Numa situacdo tradicional, quer dizer, sem a participagao
da popula¢do no Orgamento Publico, pode predominar a politica clientelista no municipio e
apenas algumas pessoas podem estar envolvidas com a politica para atender a seus interesses
particulares, no chamado “toma-la-da-ca”. Ja com a participagdo da populacdo no Or¢amento
Publico, tal situacdo pode ndo acontecer, pelo fato de necessitar de discutir em publico a
destinagdo dos recursos, que, por sua vez, tém de obedecer a critérios de prioridades para sua
aplicacdo e muitas disputas nas assembléias. Com isto, pessoas que até entdo ndo eram
organizadas, ou seja, ndo participavam de nenhuma associagao, passaram a participar para
poder ter acesso aos recursos, uma vez que o individual no Orgamento Participativo ndo tem
peso, o que vale € o coletivo. Assim, o Or¢amento Participativo possibilita a organizagdo da
populagdo por meio de associacdes para que possam ter €xito em seus objetivos, e, por fim,
tais grupos dardo sustentacdo politica ao Governo local, permitindo o exercicio da

governabilidade.
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Analisando as contribui¢des do Orcamento Participativo em favor do ator-prefeito
para que possa ter o exercicio da governabilidade no espaco municipal, notamos que sua
participacdo concentra-se mais nas areas politica e gerencial, que indicam a¢des mais ligadas
com o espago municipal do que com ag¢des externas. Em outros termos, sdo contribuigdes que
refletem diretamente na constru¢do de uma imagem positiva do ator-prefeito; logo, sao
resultados que podem ser convertidos em governabilidade.

As contribuigdes do Orcamento Participativo sdo todas positivas em favor do ator-
prefeito, mesmo que sejam também positivas para a populacdo. Tal constatacdo é que nos
permite colocar o Orgamento Participativo como sendo uma possivel agdo estratégica de
cooperacdo entre Governo municipal e populacdo, quando ambos saem beneficiados. Por
outro lado, a nossa proposi¢do ndo desconsidera as praticas bem-sucedidas com o Orgamento
Participativo, ao contrario, reforga ainda mais a nossa coloca¢do. Em outras palavras, o fato
de propormos o Or¢amento Participativo como sendo uma possivel estratégia do Governo
municipal para contribuir com a sua governabilidade, ndo significa, simplesmente, mesmo
que isto seja possivel, que ha, nesta acdo, uma ma intencdo do Governo municipal em
manipular a populacdo; significa, sim, que este estd agindo de acordo com as mudancas
ocorridas no Pais e adaptando-se as novas exigéncias da sociedade civil. Tal colocagdo pode
ser confirmada se observamos que a iniciativa de participacdo nos Governos municipais era
restrita a apenas alguns partidos politicos e, hoje, por exemplo, verifica-se que ha uma
abertura para esta participagao em diversos partidos politicos, independentemente da sigla e
das suas atitudes. E o que se verifica, por exemplo, com o Orgamento Participativo que,
atualmente, esta sendo praticado por varios partidos politicos, reforcando a nossa proposi¢ao
que ele ¢ um elemento que, bem administrado no espago municipal, pode ser convertido em

favor do governante.
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Enfim, na soma geral das contribui¢cdes do Or¢amento Participativo em favor do ator-
prefeito no espaco municipal, tais contribui¢des podem ajudar para que o Governo, neste
espaco, consiga ter um balango global positivo, permitindo, assim, implantar seu projeto de
Governo.

Mesmo com as fortes evidéncias coletadas e aqui apontadas, ndo fomos em nenhum
momento categéricos em afirmar que o Orgamento Participativo é, sem duavida, uma
estratégia de cooperacdo do Governo municipal para manter ou até ampliar a sua
governabilidade. Por outro lado, tentamos buscar elementos que nos fundamentassem nesta
proposicdo diante das experiéncias existentes que, a nosso ver, nos permitem colocd-lo como
possibilidade. Com isto, esperamos ter contribuido com os estudos geograficos no que diz
respeito ao entendimento, mesmo que parcial, da organizacdo do espaco. Tal colocacdo se da
pelo fato de que concordamos que a constru¢do do Espaco Geografico ndo ocorre sem a
presenca dos atores, dos cidaddos e de toda a sociedade civil, com seus planos, suas
estratégias e seus objetivos dentro de um cendrio em que todos vao disputar para ocupar
parcelas cada vez maiores do espago e tirar beneficios desta situagdo. Ao contrario,
concordamos que tal construcdo ¢ realizada em meio aos conflitos, com as disputas politicas,
com as contradicdoes que fazem parte do dia-a-dia das pessoas e dos grupos e que, a partir
destes aspectos, tomam decisdes e, destas, resulta a constru¢do do espaco geografico, que
pode beneficiar uns em detrimento de outros. Ainda com relagdo a esta colocacdo, ficou
evidente que a dimensao espacial, a questdo do territorio relacionada ao poder, o Governo
municipal, a populacdo e suas organizacdes sdo todas categorias da Geografia que estdo
presentes no Or¢camento Participativo e no espago municipal. Esperamos ainda ter contribuido
para uma outra face do Orcamento Participativo, aqui abordada, que, na maioria dos
trabalhos a respeito do assunto, versam sobre outros aspectos relacionados com o

funcionamento do processo ¢ sua contribuicdo para a populacdo de baixa renda ¢ com a
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formagdo da cidadania, relatando experiéncias isoladas sem, no entanto, elaborar uma teoria
para o assunto. Além disso, esperamos contribuir com os Geodgrafos que analisam o
Orgamento Participativo em estudos de caso ou ndo com a nossa andlise. Portanto, com as
lentes geograficas, procuramos, em nossa visdo, entender um pouco mais a respeito do
funcionamento do Or¢amento Participativo no ambito do espago municipal ¢ como ele pode
ser importante para o Governo que atua nesta escala sem, no entanto, idealiza-lo ou crucifica-
lo, mas procurando destacar suas caracteristicas e relaciona-las com aquilo que nos
propusemos. Enfim, o Or¢amento Participativo, para noés ¢ uma agao local que procura dar
respostas as acdes que vém de fora do espaco municipal, sejam elas internacionais ou
nacionais, a fim de permitir que o Governo, nesta escala possa governar e implantar seu

projeto de Governo numa Sociedade Pluralista Moderna globalizada.
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